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En raz6n de la conveniencia de iniciar el estudio de cualquier tema delimi
tando 10 que va a ser exactamente su objeto, conveniencia que se aceİıtua en este 
caso por la brevedad del trabajo y ala vista, tambien, de los diversos contenidos 
que pı.ıeden validamente dar se al titulo de esta comunicaci6n, vamos a empezar, 
precisamente, concretando 10 que va a ser el objeto de la misma. 

En este aspecto cabe seiialar, en primer lugar, la oportunidad de diferenciar 
el significado de las expresiones "poder tributario" y "potestad tributaria" , di
ferenciaci6n que hace la doctrina espaiiola y que se desconoce, en cambio, en 
la doctrina italiana, tan influyente en la nuestra en otros aspectos doctrinales. 
Al respecto de la apuntada diferenciaci6n, en las Notas de Derecho Financiero 
se escribe: l.Son poder y potestad la misma cosa? ... Emplear el termino potestad 
para referirse.a la facultad de dictar normas que regulen el regimen de los ingre-

. sos y gastos publicos no parece correcto, dado que el concepto de potestad, cui
dadosamente elaboradö y arduamente discutido por la doctrina administrativa, 
debe diferenciarse del de poder ... La potestad es algo atribuido a la Administra-

(0) El presente trabajo fue presentado como Comunicaci6n a las Jornadas de Estudio 
sobre "Organizaci6n Territorial del Estado (Administraci6n Local)", organizadas por la 
Direcci6n General de 10 Contencioso del Estado. 
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ci6n por el orderiamiento juridico, que li coloca en una situaci6n de prerrogati
va respecto de los particulares ... Podemos afirriıar que la supremacia en ıriateria 
fiiıanciera pertenece al poder legislativo, de acuerdo con la normativa constitu.
cional, en tanto que las potestades se predican de la AdministraCi6n. Pero la esen
cial diferencia podemos hallarla en el ambito de la eficacia, pues mientras que 
el del poder financiero es te6ricamente ilimitado, y anteriol', inclusive,}i la ela
boraci6n de la ley, mediante la cual se manifiesta, el de las potestades viene limi
tado y circunscrito precisamente por la ley, que eS,en todo caso, quienlas con
cede a la Administraci6n" (1). En igual sentido, Vicente-Arehe seiiala que "la 
potestad tributaria engloba de este mod~ el poder legislativo verdadero y propio 
y la potestad reglamentaria de la Administraci6n publica en materia tributaria. 
Toda la normativa de un tributo deriva, por tanto, de la potestad tributaria. Por 
el contrario, cuando se alude al poder tributario -y, en terminos mas generales, 
al poder financiero- en otros sectores doctrinales, se da deİ mismo un concepto 
menos amplio del que acabamos de ver. Se considera, efectivamente, que el po
der tributario es el poder de establecer tributos, manifestaci6n en el terreno fi
nanciero del poder legislativo. Con 10 cual s610 se reconoce dicho poder al ente 
o entes que, en virtud de la Constituci6n, estan facultados para establecer tribu
tos. Asi se distingue indudablemente el poder tributario de la potestad reglamen
taria de la Administraci6n publica en materia tributaria, ejercida dentro de los 
limites seiialados en la ley" (2). En definitiva, pues, la referencia al poder tribu
tario, para la generalidad de los autores espaiioles, significa estrictamente, como 
han escrito Cortes Dominguez y Martin Delgado, "el poder de establecer tribu
tos" (3), significaci6n que aqui va a darse tambien inicialmente a dicha expre
si6n, sin perjuicio de que uno de los aspectos que precisamente se ha de suscitar 
seni, a su vez, el de precisar el alcance y significado del poder de establecer tribu
tos, teniendo presente, ademas, a la hora de valorar -y relativizar- la trans
cendencia de la precisi6n terminol6gica que se acaba de recoger, que la Consti
tuci6n espanola actual no habla del poder de establecer tributos, sino de la po
testad para establecerlos, de acuerdo con su articulo 133.1, con 10 que cobra ma
yor interes el conocimiento preciso de 10 que significa "establecer tributos", que 
la distinci6n entre las expresiones "potestad", y "poder" tributarios. 

Es el mencionado articulo 133 de la vigente Constituci6n, en sus apartados 
ı y 2, el precepto que alude mas expresamente al punto que estamos tratando, 
y 10 hace en los siguientes terminos: "1. La potestad originaria para establecer 
los tributos corresponde exclusivamente al Estado, mediante ley. 2. Las Comu
nidades Aut6nomas y las Corporaciones locales podran establecer y exigir tribu
tos, de acuerdo con la Constituci6n y las leyes". Se trata de un precepto que 
recuerda -al margen, 16gicamente, de la incidencia que en su redacci6n tiene 

(1) Vease Seminario de DerechoFinanciero de la Universidad de Madrid, dirigido por 
Fernando Sainz de Bujanda: "Notas de Derecho Financiero", editado por el Servicio de 
Publicaciones de la Universidad de Madrid-Facultad de Derecho, Madrid, 1976, pag. 3 . 

. (2) Ver Fernando Vicente-Arche Domingo: "Notas a los Municipios de Derecho Tri
butario" de Antonio Berliri, Ed. de Derecho Financiero, Madrid, 1964. Vol. 1, pag. 177. 

(3) Vease Matias Cortes Dominguez y Jose Maria Martin Delgado: "Ordenamiento 
tributario espanol", ed. Civitas, Madrid, 1977, pag. 15. 
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la nueva organizaci6n territorial del Estado-, como se ha sefialado reiterada
mente, 10 establecido en los articulos 2 y 5 de la Ley General Tributaria (4), e 
incJuso en parte recuerda tambien al articulo 9 del Fuero de los Espafioles de 
17 de julio de 1945, segun el cu al "nadie estani obligado a pagar tributos que 
no hayan sido establecidos con arreglo a la Ley votada en Cortes"; pero que 
no presenta, en cambio, tanta semejanza con el derecho constitucional espafiol 
mas remoto, que no era tan rigido en la preponderante atribuci6n del poder tri
butario al Estado (5). 

La redacci6n del articulo 133. 1 y 2 de la Constituci6n espafiola, en el que 
se distingue, de una partela potestad tributaria del Estado, ala que se califica 
de originaria, y de otra, la potestad de las demas administraciones territoriales, 
es una redacci6n que se apar ta de la existente en otros textos constitucionales 
comparados, en los ques es frecuente el establecimiento de una potestad tributa
ria compartida entre el Estado y las Administraciones territoriales equiparables 
a las Comunidades Aut6nomas de! derecho espafiol, y, en los que, por 10 gene
ral, se desconoce a nivel constitucional el poder tributario de las Corporaciones 
locales. Este es el caso de Ley Fundamental para la Republica Federal Alemana 
(6), de la Constituci6n Federal Austriaca (7) y, en cierto modo, de la Constitu
ci6n FederalSuiza (8). Mayor semejanza con la Constituci6n espafiola guarda 

(4) Recordemos la redacci6n de estos preceptos: "ar~iculo 2. la facultad originaria de 
establecer tributos es exclusiva del Estado y se ejerceni mediante Ley votada en Cortes". 
"Art. 5. Las Provincias y los Municipios podnin establecer y exigir tributos dentro de los 
limites fijados por las Leyes. Las demas Corporaciones y Entidades de Derecho Pıiblico 
no podran establecerlos, pero si exigirlos, cuando la Ley 10 determine". 

(5) En efecto, un repaso a este derecho constitucional hist6rico denota menor rigor 
al deslindar el poder tributario del Estado y el de las otras entidades pıiblicas. Hagamos 
este repaso: Constituci6n de 1812, articulo 338.- "Las Cortes estableceran 0 confirmaran 
anualmente las contribuciones, sean directas 0 indirectas, generales, provinciales 0 muni
cipales, subsistiendo las antiguas has ta que se publique su derogaci6 0 la imposici6n de 
otras"; Constituci6n de 1869, articulo 15.- "Nadie esta obligado a pagar contribuci6n que 
no haya sido votada en Cortes, 0 por las corporaciones populares legalmente autorizadas 
para imponerla, y cuya cobranza no se haga en la forma prevista por la Ley"; Constitu
ci6n de 1876, articulo 31.2- "Nadie esta obligado a pagar contribuci6n que no este votada 
por las Cortes 0 por las Corporaciones legalmente autorizadas para imponerlas"; Consti
tuci6n de 1931, articulo 115,1 0

.- "Nadie estara obligado a pagar contribuci6n que no este 
votada por las Cortes 0 por las Corporaciones legalmente autorizadas para ello". 

(6) En su articulo 105 establece: "Una Federaci6n tendni potestad legislativa exclusi
va en materia de aduanas y de monopolios fiscales. 2. -La Federaci6n tendra potestad legis
lativa concurrentes sobre los demas impuestos cuando le corresponda total 0 parcialmente 
el producto de los mismos ... ". 

(7) Dice el articulo 13: "Se regularan por ley federal especifica de naturaleza constitu
cional ("Ley federal constitucional de la Hacienda") las competencias de la Federaci6n 
y de los Estados en materia de tributaci6n". 

(8) EI articulo 42 de esta Constituci6n enumera las fuentes de financiaci6n de la Con
federaci6n, y pone de manifiesto la titularidad compartida con los Cantones que la inte
gran de las fuentes tributarias. Dice-el mencionado precepto: "Para cubrir sus gastos, la 

-Confederaci6n dispone de las siguientes fuentes: a) el producto del patrimonio federal; b) 
e1 producto neto de la aCıministraci6n de correos, de telegrafos y de teıeronos (art. 36), 
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la Constituci6n holandesa, que en sus articulos 145 y 188 (9) consagra la supre
macia del poder tributario estatal, al igual que acontece con la Constituci6n ita
liana (10) y con la de Portugal, esta ıiltima redactada en terminos muy claros 
en cuanto a los ambitos de reparto de poder tributario (11). Y, por ıiltimo, cabe 
destacar el contenido de la Constituci6n belga, excepcionalmente reconocedora 
de facultades tributarias para las administraciones territoriales distintas del Es
tado, tal y como refleja su articulo 110, segıin el cual: "No se podra establecer 
impuesto alguno en beneficio del Estado mas que por una ley. No se podra esta
blecer carga ni tributo alguno por una provincia, aglomeraci6n, federaci6n de 
municipios omunicipio sino mediante decisi6n del Consejo respectivo. La ley 
determinara, en relaci6n con los tributos a que se refiere el segundo parrafo, las 
excepciones cuya necesidad este demostrada". 

asi como el de la regalia de la p61vora (art. 41); c) el producto neto de la tasa de exenci6n 
del servicio militar (art. 18, par. 4); d) el producto de las aduanas (art. 30); e) la parte fede
ral en el producto neto de la imposici6n de bebidas destiladas (arts. 32 bis y 34 quater, 
par. 7), asi como la parte federal en los ingresos brutos de los jugos de azar (art. 35 par. 
5); f) la parte federal en el beneficio neto del banco investido del monopolio de emisi6n 
de los billetes de banco (art. 39, pag. 4); g) el productode los impuestos federales (art. 
41 bis y sig.); b) el producto de las tasas y de otras entradas previstas por la legislaci6n". 
Aclaremos que los preceptos recogidos en nota son los que regulan la materia correspon
diente. 

(9) Reproducimos por su interes estos preceptos. Articulo 145: "Requerira sanci6n 
del Rey toda resoluci6n de los Estados referente a la introducci6n, modificaci6n 0 supre
si6n de una contribuci6n provincial. La ley podra disponer que tambien otros acuerdos 
deban ser sometidos a sanci6n real con arreglo a las normas que se determinen ... La ley 
establecera normas generales en materia de impuestos provinciales ... ". Articulo 188: "No 
podra establecerse impuesto alguno en favor del Tesoro Publico sino en virtud de una ley. 
Sera igualmente este precepto aplicable a las tasas por utilizaci6n de obras y esta:blecimien
tos del Reino, a menos que este reservada al Rey la reglamentaci6n de dichas Tasas". 

(LO) Dice su articulo 119: "Las regiones tendran autonomia financiera eıi las fQrmas 
y con 105 Iimites establecidos por leyes de la Republica, que la coordinara con la Hacienda 
del Estado, de las Provincias y de los Municipios. Se asignara a las Regiones tributos pro
pios y participaciones' en los tributos del Erario Publico, en proporci6n a las necesidades 
de las Regiones para los gastos necesarios en orden al cumplimiento de sus funciones nor
males ... Cada regi6n tendra un patrimonio y un dominio propio, segun las modalidades 
que se establezcan mediante ley de la Republica". 

(11) En el articulo 106 se dice: "1. El sistema fiscal sera'articulado porla ley con vistas 
a la distribuci6n igualitaria de la riqueza y de las rentas y a la satisfacci6n de las neeesida
des hacendisticas del Estado. 2. Los impuestos seran creados por la ley, que determinara 
su incidencia, el tipo impositivo, los beneficios fiscales y las garantias de los contribuyen
tes. 3. Nadie podra ser obligado a pagar impuestos que no hayan sido instituidos con arre
glo a la Constituei6n y euya liquidaci6n y cobro no se efectuen en las formas dispuestas 
por la ley". Y el articulo 240, relativo al patrimonio y la hacienda loeal, dispone: "1. Las 
entidades locales aut6nomas tendran patrimonio y hacienda propios. 2. EI regimen de la 
hacienda loeal sera establecido por ley y se propondra la justa distribuci6n de los reeursos 
por el Estado y por las entidades locales aut6nomas y la necesaria correcci6n de las desi
gualdades entre las entidades loeales del mismo rango. 3. Los ingresos propios de las enti
dades locales aut6nomas eomprenderan obligatoriamente los proeedentesde la gesti6n de 
su patrimonio y los que se perciban por la utilizaci6n de sus servieios". 
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Junto a.lo preceptuado .en el anteriormente transcrito articulo 133.1 y 2 de 
la Constituci6n espaftola, resulta imprescindible, para abordar de manera con
creta la respuesta sobre el poder tributario de las Corporaciones locales, tener 
en cuenta tambien 10 dispuesto en el articulo 137 de la propia Constituci6n (12) 
y, mas exp1icitamente, el articulo 142, segun el cu al "las Haciendas locales debe
ran disponer de los medios suficientes para el desempefto de las funciones que 
la ley atribuye a las Corporaciones respectivas y se nutriran fundamentalmente 
de tributos propios y de participaci6n en los de! Estado y de las Comuııidades 
Aut6nomas". Y, a la vista de estos preceptos, resultara conveniente plantearse 
a continuaci6n el sentido de la denominada "potestad originaria", tratar de pre
cisar despues como ha de entenderse el termino "leyes", y conduir con el signi
ficado de La expresi6n "establecer tributos". 

Presente ya en e! articulo 2 de La Ley General Tributaria la expresi6n "fa
cultad originaria", de donde, como se ha dicho, procede la constituci6n "potes
tad originaria" , su significado ha sido, desde hace tiempo, objeto de considera
ciones doctrinales. Asi, para las Notas de Derecho Financiero "es posible distin
guir un poder financiero originario y un poder financiero derivado, segun que 
venga dada a determinado entes directamente por la Constituci6n -en Espafta, 
por las leyes fundamentales 0 bien las facultades financieras no vengan recono
cidas y reguladas directamente por la Constituci6n, sino por leyes ordinarias. 
En nuestro ordenamiento positivo, y a tenor del articulo 10 de la ley de Cortes, 
segun e! cuel estas conoceran en Pleno tanto de los ,Presupuestos ordinarios y 
exttaordinarios de! Estado como del establecimientoy reforma del regimen tri
butario, es daro que el Estado goza del poder financiero originario. Los entes 
territoriales menores s610 podnin ejercitar facultades en materia financiera den
tro de los limites que para ellos marca la ley de Regimen Local -ley ordinaria-, 
de tal modo que de ellos s610 puede predicarse un poder financiero derivado" 
(13). Y, en igual sentido pnicticamente, se manifiestan Cortes Dominguez y Martin 
Delgado (14). 

Ala vista, sin embargo, de la redacci6n de la actual Constituci6n espaftola, 
no parece suficiente la explicaci6n que se ha venido dando en la doctrina, ante
rior a la norma constitucional. Tengase en cuenta que ahora la Constİtuci6n re
conoce tanto en favor del Estado como de las Comunidades Aut6nomas y de 
las Corporaciones Locales, la posibilidad de establecer tributos, 10 que ocurre 
es que en el caso del Estado se especifica que se trata de una potestad originaria, 
y no se dice nada respecto de la naturaleza de la potestad tributaria de las otas 
dos administraciones territoriales. De este modo, como ha escrito Sainz More
no, "el poder financiero originario y el poder financiero derivado son los dos, 

(12) Dice este precepto: "El Estado se organiza territorialmente en municipios, en pro
vincias y en las Comunidades Aut6nomas que se constituyan. Todas estas entidades gozan 
de autonomia para La gesti6n de sus respectivos intereses". El articulo 140 vuelve a procJa
mar la autonomia municipal. 

(13) Ver ob. cit., Vol. 2°, pag. 4. 
(14) Vease, ob. cit., pags. 16 y ss. 
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en la Constituci6n espaiiola de 1978, poderes financieros constitucionales y, por 
10 tanto, previstos queridos y necesarios" (15). 

Esta nueva situaci6n legislativa derivada de la Constituci6n de 1978 merece 
pues ~y, de hecho, ha merecido a los autores-, una reconsideraci6n sobre el 
significa:do concreto de la distinta naturaleza del poder tributario que se atribu
ye por una parte al Estado y, por otra, a las demas Administraciones territoria
les. Asi, para Cazorla Prieto.debe interpretarse que la Constituci6n otorga un 
poder tributario de la misma especie, aunque su ambito material, sea distinto 
(16); Sainz Moreno considera que el Estado tiene, ademas de. competı;ncias ex
dusivas en materia tributaria,. competencia residual cuando las Comunidades 
Aut6nomas y Corporaciones Locales no ejerzan lasque tienen atribuidas (17); 
y, para Ramallo Massanet, el caracter originario del poder tributario "equivale 
a que la Ley del Estado que establece un tributo unicamente esta vinculada por 
los principios de la propia Constituci6n. Es, por tanto, una Ley de las que he
mos llamados de primer grado (dada por el Parlamento estatal y condicionada 
exdusivamente por la Constituci6n)" (18). En todo caso, y aunque sea eiı termi
nos de principio general, no puede desdeiiarse una iİıterpretaci6n de la expresi6n 
constitucional "potestad originaria, que se atribuye al Estado, en el sentido de 
que este tiene un poder en el ambito tributario que podria ser calificado como 
primario, inicial e induso "natural", y, por 10 tanto, de grado superior, siquiera 
sea en ocasiones sİmb6licamente, al de las demas administraciones ptiblicas te
rritoriales. Esta posici6n prevalente, debe repetirse, tiene naturaleza generica y 
habra de concretarse su alcance con el analisis del resto de los apartados 1 y 2 
del articulo 133, y, natural y fundamentalmente, con el de las demas normas cons
titucionales y de las leyes que las han desarrollado, relacionadas con la materia 
que se esta estudiando; y, desde luego, es compatible con una conce·pci6n del 
poder tributario del Estado que no tenga car ac ter omnicomprensivo, puesto que 
no se exc1uye el recoriocimiento de! poder tributario d,e !as Comunidades Aut6-
nomas y de las Corporaciones Locales, einc1uso con la atribuci6n de planos 0 

ambitos de regulaci6n diferenciados para las distintas administraciones territo
riales. La operatividad practica de la expresi6n "potestad originaria" sera mas 
bien residual, inspiradora de soluciones de conflictos no resueltos de forma es
pecifica por mandatos y criterios constitucionales mas concretos, en definitiva, 
sera semejante a una dedaraci6n de principio. 

(15) Vease Javier Sainz Moreno: "Elenıentos de Derecho Financiero", Editor Rafael 
Castellanos, Madrid, 1983, Tomo 1, pag. 28. 

(16) Escribe este autor al respecto: "Todos tienen poder tributario de la misma espe
cie, aunque et ambito material del mismo sea distinto como consecuencia de la aplicaci6n 
de los principios constitucional-trlbutarios que delimitan distintas esferas de actuaci6n". 
Ver "Conıentarios a la Constituci6n ", dirigidos por Fernando Garrido Falla, editorial Ci
vitas, Madrid, 1980, pag. 1.405. 

(17) Ver Ob. ci!., pag. 28. 
(18) Vease Juan Ramallo Massanet, "Incidencia de la Constituci6n espaiiola de 1978 

. en nıateria defuentes nornıativas de las Conıunidades Aut6nonıas" en "Hacienda y Cons
tituci6n ", Instituto de Estudios Fiscales, Madrid, 1979, pag. ıı 7. 
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A la vista de 10 sefialado, la delimitaci6n del ambito de poder tributario de 
las CorporacionesLocales requiere continuar con el analisis de la normativa cons
titucional y, mas concretamente, de los apartados 1 y 2 de su articulo 133. EI 
significado que en este precepto debe darse al termino "Ieyes", ha de ser un as
pecto interesante para esa finalidad, dado que, de acuerdo con dicho precepto, 
el Estado establecera los tributos mediante ley, mientras que las Corporaciones 
Locales tienen poder de establecer y exigir tributos, pero han de hacerlo de acuerdo 
con la Constituci6n y las leyes. 

Las opiniones doctrinales en este punto no son coincidentes. Asi, para Lo
zano Serrano "aunque en sentido muy estrictamente formal el termino "Leyes" 
puede referirse a las dos categorias de estas -estatales y regionales-, el articulo 
133 s610 pretende integrar en su texto a las emanadas de las Cortes Generales"; 
aclarando mas adelante que habria que incluir tambien los Estatutos de Autono
mia (19). Y en igual sentido se han manifestado Martin Queralt (20) y Ferreiro 
Lapatza (21). Cazorla Prieto, entiende, sin embargo, que "mientras para las Cor
poraciones locales la limitaci6n infraconstitucional a su poder tributario ha de 
provenir de la ley ordinaria de las Cortes Generales, ya que nada se dice en otro 
sentido, en el caso de las Comunidades Aut6nomas provendra de una ley orga
nica, la de Financiaci6n de las Comunidades Aut6nomas, cuya importancia no 
escapa a nadie" (22). Por ultimo, es diferente a las anteriores la opini6n de Ra
mallo Massanet, para quien "las 'Leyes' a que se refiere el articulo 133.2, seran, 
pues, en primer lugar, el Estatuto de Autonomia, y, en segundo lugar, las Leyes 
territoriales propias del orden juridico particular de cada Comunidad Aut6no
ma. Por eso el que la Constituci6n 10 haya puesto en pluraI considero que es 
un acierto. Cabe que en esta expresi6n 'Leyes' en plural se entiende incluida tam
bien la Ley Organica prevista en el articulo 157.3" (23). 

La redacci6n de los apartados 1 y 2 del articulo 133 de la Constituci6n pue
den fundamentar una opini6n favorable a que el significado del termino "leyes" 
se refiera a las de caracter estatal, incluyendo tambien, en cuanto estatales, los 
Estatutos de Autonomia. Debe tenerse en cuenta que el apartado 1 del articulo 
133 habla del ejercicio de la potestad tributaria del Estado sefialando que ha de 
hacerse "mediante ley" esto es, la ley debe ser el instrumento juridico utilizado 

(19) Fundamenta su opinion este autor en tres argumentos: .el desarrollo del debate 
parlamentario, el fundamento material actual del principio de reserva de ley, y la necesaria 
uniformidad de la regulaci6n de las Haciendas Locales. Ver Carİnelo Lozano Serrano, "La 
Hacienda municipal en la Constituci6n", en Hacienda Pıiblica Espaiiola, n° 60, 1979, pags. 
125 y ss. 

(20) Ver Juan Martin Queralt: "La institücionalizaci6n de la Hacienda Pıiblica en los 
Estatutos de Autonom{a", en Hacienda Pıiblica Espaiiola, n° 59, 1979, pag. 141. 

(21) Vease Jose Juan Ferreiro Lapatza: "Las fuentes del Derecho Financiero en la 
Constituci6n Espiınola ", en "La Constituci6n espanola y las fuentes del Derecho ", Volu
men II, pag. 914. 

(22) Ver Luis M. Cazorlıi Prieto: "Comentarios ala Constituci6n ", ob. cit., pag. 1.404 
.y s. 

(23) Ver "Incidencia ... ", ob. cit., pag. 121. 



158 ALEJANDRO MENENDEZ 

para el ejercicio del poder tributario; en cambio, el apartado 2 de dicho articulo· 
no se refiere al instrumento juridico .para el ejercicio del poder tributario de las 
Comunidades Aut6nomas y Corporaciones Locales, sino al limite de su poder, 
que 10 seria la conformidad, la concordancia 0, como dice literalmente el pre
cepto, la actuaci6n "de acuerdo con la Constituci6n y las Leyes", por 10 que, 
parece inferirse que tales leyes limitadoras en su poder no 10 serian las propias 
de las Comunidades Aut6nomas, sino, l6gicamente las del apartado I del propio 
articulo 133, esto es, las del Estado. Esta interpretaci6n otorga, ademas, un sen
tido 16gico a la redacci6n del apartado 2 del mismo articulo 133, en el cual se 
equipara, a efectos de su sometimiento a las leyes del Estado, a las Comunidades 
Aut6nomas y a las Corporaciones locales. Lo indicado seria ademas incompati
ble, por el significado que se da mas adelante a la expresi6n "establecer tribu
tos" del articulo 133.1,.con el supuesto relatado por Ramallo Massanet en estos 
terminos: "Seria un caso extremo, dentro de 10 posible, aquel en que un articulo 
de un Estatuto contuviese un precepto aproximadamente del siguiente tenor: EI 
Par1amento de la Comunidad Aut6noma puede mediante ley establecer tributos 
regionales de acuerdo con los principios contenidos en la Constituci6n. Un arti
culo asi en un Estatuto permitiria el derecho a inventar tributos de! Parlamento 
territorial... Y en la direcci6n opuesta seria tambien un caso extremo pero igual
mente valido el del Estatuto que estableciese una norma diciendo que el Estado 
proveera con asignaciones pecuniarias a la Comunidad Aut6noma para hacer 
frente a los costes de las competencias asumidas' (24). 

A efectos de la determinaci6n del poder tributario de las Corporaciones 10-
cales, objeto de la presente Comunicaci6n, el estudio del articulo 133 de la Cons
tituci6n nos ha puesto de manifiesto la limitaci6n de este poder a 10 previsto en 
nuestra norma fundamental, la Constituci6n, y a 10 que establezcan, asimismo, 
las leyes estatales (25). Parece conveniente continuar ahora inquiriendo cu al puede 
ser !aincidencia de! poder tributario de !as Comunidades Aut6nomas en el poder 
tributario de lasCorporaciones !ocales, aspecto que no se ha estudiado hasta el 
momento. 

Tampoco sobre este punto existe unanimidad en la opini6n de los autores. 
Asi, Palao Taboada estima que las titularidades tributarias de que gozan las Co
munidades Aut6nomas y las Corporaciones locales son de la misma naturaleza 
(26). Cazor1a Prieto por su parte, ha escrito que "no hay, en consecuencia su
premacia de la Hacienda auton6mica sobre la local. Esta ıiltima depençle direc
tamente de las Leyes aprobadas por el 6rga:no legislativo espanol. Por ello, no 

. (24) Vease ~'Incidencia ... ", ob. cit., pags. 119 y s. 
(25) No resulta posible en el marco de esta comunicaci6n indagar; a su yeı, las cues

tiones que plantea la concreci6n y chıses de leyes estatales que son susceptibles de regular 
en tributos. Nos remitimos al respecto a estas dos obras de caracter colectivo: "Hacienda 
y Constitucion", Instituto de Estudios Fiscales, Madrid, 1979, y "La Constitucion Espa
;,ola y kıs Fuentes del Derecho", 3 Volumenes, Instituto de Estudios Fiscales, Madrid, 1979. 

(26) Vease Carlos Palao Taboadil: "La Hacienda regional en el proyecto de Constitu
cion". Lecci6n inaugural del curso academico 1978-1979, Universidad de Zaragoıa, pag. 
37. 
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puede haber mas interferencia de parte de laComunidad Aut6noma que las es
tablecidas por aquellas" (27), aunque el mismo autor ha dicho tambien que "en 
cuanto a las relaciones de la Hacienda auton6mica y de la local, aunque la ac
ci6n coordinadora en el campo local ha de corresponder principalmente al Esta
do, parece l6gico que el papel de tutela financiera de los entes locales crezca por 
parte de las Comunidades Aut6nomas y disminuya para el Estado" (28). Para 
termin ar recogemos la opini6n de Lozano Serrano, decididamente partidario de 
reconocer la superioridad jerarquica de la Hacienda regional sobre la local, y, 
en consecuencia, de la posibilidad de que las Comunidades Aut6nomas regulen, 
sobre todo a traves de su respectivo parlamento regional, materias relativas a 
las Haciendas locales (29). 

Las dudas de los autores resultan razonables dada la falta de una clara refe
rencia constitucional al respecto. Asi, el articulo 137 reconoce en terminos equi
parables para las tres administraciones, la autonomia de los municipios, provin
cias y Comunidades Aut6nomas (30); y tambien el silencio sobre las posibles re
laciones entre las Haciendas locales y las de las Comunidades Aut6nomas, de 
los articulo 142 (31), 156 Y 157, parece abogar en favor de un paralelismo en 
modo alguno dotado de concordancia, para esta materia. Lo contrario puede 
inferirse, aunque nunca claramente, de las facultades reconocidas a las Comuni
dades Auf6nomas en materia de Regimen local en el articulo 148. 1.2" (32); igual
mente, siquıera de modo implicito, de la declaraci6n del articulo 149.1.14, en 
el sentido de que la competencia exclusiva del Estado recae sobre la Hacienda 
general, pero no sobre la local; y tambien puede fundamentar una opini6n favo
rable al reconocimiento constitucional de la intervenci6n normativa de las Co
munidades Aut6nomas en las Haciendas Locales, las posibles transferencias re
conocidas en los apartados 1 y 2 del articulo 150 (33). 

(27) Ver Luis Cazorla Prieto: "Incidencia de la nueva Constituci6n en la legislaci6n 
territorial tributaria" en Hacienda y Constituci6n, ob. cit., pag. 791. 

(28) Vease del autor: "Conıentarios ... ", ob. cit., pag. 1.406. 
(29) Vease "La Hacienda nıunicipal... ", ob. cit., pag. 136 y s. 
(30) Dice este articulo: "EI Estado se organiza territorialmente en municipios, en pro

vincias y en las Comunidades Aut6nomas que se constituyan. Todas estas entidades gozan 
de autonomia para la gesti6n de sus respectivos intereses':. 

(31) La unica excepci6n a este silencio, y no es desde luego especialmente sigriificati
vo, 10 constituye la referencia de este articulo a que !as Haciendas loca!es "se nutriran fun
damenta!mente de tributos propios y de participaci6n en !os de! Estado y de !as Comuni
dades Aut6nomas". 

(32) Dice este articulo 148: "1. Las Comunidades Aut6nomas podran asumir compe-. 
tencias en !as siguientes materias: ... 2" Las alteraciones de !os terminos municipales com
prendidos en su territorio y, en general, las funciones que correspondan a la Administra
ci6n del Estado sobre las Corporaciones locales y cuya transferencia autorice la legislaci6n 
sobre Regimen Local". 

(33) Recordemos, dado su interes en este momento, su contenido: "1. Las Cortes Ge
nerales, en materi.as de competencia estatal, podran atribuir a todas 0 a alguna de las Co
munidades Aut6nomas la facultad de dictar, para si mismas, normas legis!ativas en el mardo 
de los principios, bases y directrices fijados por una ley estatal. Sin perjuicio de !a compe
tencia de los Tribuna!es, en cada ley marco se estab!ecera la modalidad de contro! de las 
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Preeisamente una Ley Organiea, la de Finaneiaci6n de las Comunidades 
Aut6nomas, de 22 de septiembre de 1980, ha interpretado el oseuro articulado 
eonstitueional sobre el que reeaial1 las opiniones de los autores anteriormente 
eitados, reeonociendo de maneraexpresa las potestades de las Comunidades Aut6-
nomas en materia de Hacienda loeal, al disponer en el apartado 3 de su artieulo 
6° que "Las Comunidades Aut6nomas podran estableeer y gestionar tributos 
sobre las materias que la legislaei6n de Regimen loeal reserve a las Corporaeio
nes Loeales, en los supuesto en que dicha legislaci6n 10 prevea y en los terrninos 
que la mis ma eontemple. En todo easo, deberan estableeerse las medidas de eom
pensaci6n y eoordinaei6n adeeuadas en favor de aquel!as Corporaciones, de modo 
que los ingresos de tales Corporaeiones loeales no se vean mermados ni reduei
dos tampoeo en sus posibilidades de ereeimiento futuro". E igualmente se ha 
reeonoeido la posibilidad expresada, en los Estatutos de Autonomia (34). 

Las eonsideraeiones antediehas, pues, ponen de manifiesto que e1 poder tri
butario de las Corporaeiones loeales esta sometido a la Constituei6n, a las leyes 
del Estado y, asimismo, a la eapaeidad de ordenaci6n que estas otorgan a las 
Comunidades Aut6nomas en materia de Haeienda loeales. Pero, eiertamente, 
estas limitaciones no deben oeultar las posibilidades de ordenaei6n que en mate
ria tributaria tienen las Corporaeiones loeales, sobre euyo aspeeto positivo va
mos a haeer las eonsideraciones subsiguientes, y para 10 eual, La eomprensi6n 
de 10 que signifiea "estableeer tributos" de que habla el artieulo 133 de la Cons
tituei6n, ha de resultar decisivo. 

La clarifieaci6n del aspeeto que se aeaba de plantear puede reeondueirse a 
los terminos de un motivo freeuente de analisis de la reserva de ley, e incluso, 
mas eoneretamente, a la diseusi6n sobre el earaeter absoluto 0 relativo de la re
serva legaL. En definitiva, eonoeer el signifieado de la expresi6n eonstitueional 
"estableeer tibutos", requiere eonoeer los aspeetos de la estruetura del tributo 
que han de ser neeesariamente regulados mediante ley del Estado. Justamente 
aquel!os otros aspeetos que no han de ser regulados asi, eontituiran el ambito 
del poder tributario de las Corporaeiones loeales, seran, pues, los margenes en
tre los que van a öperar sus faeultades normativas. 

Cortes Generales sobre estas normas legislativas de las Comunidades Aut6nomas, mediante 
ley organica, facultades correspondientes a materia de titularidad estatal que por su pro
pia naturaleza sean susceptibles de transferencia 0 delegaci6n. La ley preveni en cada caso 
la correspondiente transferencia de medios financieros, asi como las formas de control que 
se reserve el Estado". 

(34) A modo de ejemplo, reiterado en otros, y dada la pertenencia a su ambito territo
rial, recogemos 10' establecido en el Estatuto de Autonomla de Castilla-Le6n, aprobado 
por ~ey Organica de 25 de febrero de 1983, cuyo articulo 41, enunciado precisamente "coor
dinaci6n de las Haciendas locales", dice: "1. Corresponde a la Comuİıidad velar por los 
intereses finanCieros de los entes loc'ales de su territorio, respentado la autonomia que a 
los mismos reconocen los artlculos 140 a 142 de la Constituci6n. 2. Sin perjuicio de la com
petencia de dichos entes lotales, la Comunidad podra establecer f6rmulas de colaboraci6n 
en la gesti6n, liquidaci6n, recaudaci6n e inspecci6n de los tributos de aqueııos. Igualmen
te, se podran arbitrar f6rmulas de coiaboraci6n en la percepci6n de otros ingresos de los 
entes locales". 
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A este respecto, Gonzalez Gardaplantea en estos terminos los diversos con
tenidos posibles del principio de reserva de ley: "a) que la ley se limite a crear 
o establecer un tributo vado de contenido; b), que la ley regule todos los elemen
t98 (materiales y formales) de la relaci6n tributaria, y c), que la ley regule todos 
'/ s6lo los elementos fundamentales de la relaci6n tributaria" (35). Y, entre estas 
posibilidades, la mayoria de los autores, como va a comprobarse, optan por la 
tercera, esto es, en favor de una interpretaci6n atenuada 0 limitada de la reserva 
de ley. 

Asi, Lasarte opina al respecto que "no basta con que la Ley instituya un 
impuesto; es necesario, ademas, que una norma de ese mismo valor establezca 
todos los elementos Cıaves de la relaci6n y obligaci6n tributaria"; aunque mas 
adelante opina, con referencia al texto del Proyecto constitucional -que se ha 

. mantenido luego en el definitivo-, que la expresi6n establecimiento de tributos 
es pobre, y deberia haberse utilizado otra mas expresiva como que "la ley regu
lara el establecimiento y regimen juridico de lös tributos" (36). Una referencia 
mas concreta respecto a los elementos del tributo que debe regular la ley, con 
fundamento en los que menciona el articulo 10 de la Ley General.Tributaria (37), 
puede encontrarse en Ant6n Perez (38), Martin Queralt (39) y Tejerito L6pez, 

(35) Vease Eusebio Gonzalez Garcia: "EI principio de legalidad tributaria en la Cons
tituci6n espaiiola de 1978", en "La Constituci6n espaiiola y lasjuentes del derecho", Ins
tituto de Estudios Fiscales, Madrid, İ979, Volumen II, pag. 976 . 

. (36) Vease J avier Lasarte: "EI principio de legalidad tfibutaria en el proyecto de Cons
ıituci6n espaiiola de 1978", en "Hacienda y Constituci6n ", pag. 140. 

(37) Recordemos el contenido de este articulo 10: "Se regularan, en todo caso, por 
Ley: a) La determinaci6n del hecho imponible, del sujeto pasivo, del tipi:> de gravamen, 
del devengo y de todos los demas elementos directamente determinantes de la cuantia de 
la deuda tributaria, salvo 10 establecido en el articulo 58. b) El establecimiento, supresi6n 
y pr6rroga de las exenciones, reducciones y demas bonificaciones tributarias. c) La modi
ficaci9n del regimen de sanciones establecidas por Ley. d) Los plazos de prescripci6n 0 

caducidad y su modificaci6n. e) Las consecuencias que el incumplimiento de las obligacio
nes tributarias puedan significar respecto a la eficacia de los actos 0 negocios juridicos. 
f) La concesi6n de p'erdones, condonaciones, rebajas, amnistias 0 moratorias." h) El esta
blecimiento y la fijaci6n de las condiciones esenciales de los monopolios fiscales. i) Las 
prohibiciones de localizaci6n en ciertas zonas del territorio nacional, por motivos fiscales 
de determinadas actividades 0 explotaciones econ6micas. j) La implantaci6n de inspeccio
nes 0 intervenciones tributarias con caracter permanente en ciertas ramas 0 clases de acti
vidades 0 explotaciones econ6micas; y k) la obligaci6n a cargo de los particulares de prac
ticar operaciones de liquidaci6n tributaria. 

(38) Sefiala este autor: "puede decirse que el articulo 3 ı de la Constituci6n se limita 
a formular el principio de reserva de ley, en tanto que el articulo 10 de la Ley General 
Tributaria nos ofrece la concreci6n apetecida, es decir, sefiala la linea divisoria entrelas 
materias tributarias que han de ser regidas por normas primarias, de rango legal, y aque
Has otras que pueden tener acceso a normas secundarias de rango reglamentario. De tal 
suerte que el articulo 10 de la Ley General Tributaria no formula por si mismo la reserva 
de ley, porque carece de rango constitucional, pero es litil en cuanto que viene a comple
tarla e interpretarla, creando ese grado de determinaci6n de 10 sustancial que es inexcusa
ble, para que pueda desplegar su eficacia operativa el expresado principio dentro de su 
modalidad mas flexible". Ver Jose A. Ant6n Perez: "Comentarios a las leyes tributarias 
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para quien "por 10 que se refiere a la materia impositiva los elementos esenciales 
son el hecho imponible, el sujeto pasivo, la base imponible, el tipo de gravamen 
y los beneficios fiscales que afecten a tributos del Estado. Ahora bien, mientras 
en los dos primeros casos y por 10 que respecta a los benefici6s no hay posibili
dad de delegar ningıin aspecto, por 10 que se refiere a la base imponible y el tipo 
de gravamen la finalidad garantista de la reserva de ley se respeta fijalldo en el 
primer caso los criterios de determinaci6n y en el segundo el tipo maximo que 
puede establecerse" (40). 

Sin fundamentarlo en ei art1culo 10 de la Ley General Tributaria, el precita
do Gonzalez Garda estiIİ1a que "es evidente que entre los elementos fundamen
tales de la relaci6n tributaria deben induirse el sujeto activo, el sujeto pasivo 
y el hecho imponible (hoy tambien expresamente, y no s610 a sensu contrario, 
los supuestos de exenci6n -art. 133.3 de la Constituci6n-), ya que son estos 
elementos los que fijan el contenido del tributo en cuesti6n y, en ıiltimo termino, 
sirven para identificarlo. Sin embargo, no se nos oculta la importancia que a efec
tos de fijar la cuant1a de la prestaci6n tienen la base.imponible y el tipo del tribu
to ... " (41). 

Menci6n aparte, dada la extensi6n del trabajo y su reconocimiento genera
lizado por los autores, merece la opini6n de Perez Royo, que fundamenta pri
mero el principio de reserva de ley y extrae despues, de esa fundamentaci6n, los 
aspectos de la estructura del tributo que concretamente estan cubiertos por di
cha reserva legaJ. Respecto del primer punto escribe que "el criterio para deter
minar que e1ementos de la relaci6n juridica tributaria deben ser regulados por 
ley -0 con arreglo a ley- ha de ajustarse necesariamente a las exigencias que 
fundamentan el principio de reserva de la ley ... dicho principio pretende garan
tizar, en primer lugar, el que sean los propios ciudadanos, a traves de su repre
sentaci6n politica, quienes determinen el reparto de la carga tributa, con la do
ble finalidad de garantizar la exigencia de la autoimposici6n y de la uniformidad 
y racionalidad en el reparto" (42). Y de 10 dicho deriva oportunamente el autor, 
que "ıinicamente los aspectos de la relaci6n juridica tributaria que afecten a di
chas exigencias deberan entenderse cubiertos por el principio de reserva de ley. 
Empleando una f6rmula sintetica, puede decirse que la reserva de ley cubre to
dos aquellos elementos que afectan a la identidad 0 a la entidad de la presta-

y jinancieras" dirigidos por Narciso Amor6s Rica, Edersa, 1982, Tomo 1, pag. 109. 
(39) En su opini6n "una ley que pretendiera limitarse a establecer un tributo sin esta

blecer sus seiias de identidad -sujetos parivos, hecho imponible, elementos minimos de 
cuantificaci6n- no habria establecido siquiera dicho tributo, sino una entelequia". Ver 
.Juan Martin Queralt: "Comentari.os a las leyes tributarias y jinancieras", ob. cit., Tomo 
ı, pag. 22. 

(40) Vease Jose Manuel Tejerizo L6pez: "Las juentes del derecho jinanciero a la luz 
de la Constituci6n", en "La Constituci6n espanola y las juentes del derecho", ob. cit., 
Volumen III, pags. 2.021 y s. 

(41) Ver ob. cit., pagina 976. 
(42) Vease Fernandp Perez Royo: "Fundamento y dmbito de la reserva de Ley en ma

teria tributaria", Hacienda Pıiblica Espaiiola, 1972, n° 14, pag. 223. 
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ci6n" (43); para referirse concretamente, luego, a que "de acuerdo con 10 que 
se ha expuesto, aparece comprendidabajo'la protecci6n de la reserva legislativa 
la designaci6n del presupuesto de hecho 0 hecho i~ponible y del sujeto pasivo, 
por un lado (se trata de los elementos de identificaci6n del tributo); y de la base 
imponible y el tipo, por otro (elementos referentes ala entidad de la prestaci6n)" 
(44). Ha de hacerse constar que junto a estas opiniones, recogidas en un traoajo 
del afio 1972, el propio Perez Royo se ha manifestado, con posterioridııd a la 
aparici6n de la Constituci6n de 1978, en favor tambien de! canıcter relativo del 
principio de reserva de ley "no solamente sobre la base de la redacci6n del art1-
culo 31.3 ("con arreglo ala Ley"), sino tambien (y fundamentalmente), tenien
do en cuenta las exigencias que se hallan en la base del mencionado principio 
y su armonizaci6n con otras exigencias del proceso normativo, alguna de e!las 
sancionada incluso constitucionalmente, como es el caso de las Corporaciones 
Locales" (45); refiriendose, asimismo, significativamente, a que entre los e!emen
tos esenciales cubiertos por la reserva de ley esta el tipo de gravamen (46); si bien, 
concluye su trabajo, indicando que 10 sefialado se refiere al examen de las fuen
tes normativas en el ordenamiento estatal, y que no se ab orda e! problema de 
las ordenanzas de exacciones de las Corporaciones locales, para cuyo anIisis han 
de armonizarse "las exigencias derivadas de! principio de legalidad, por un lado 
y de! principio de autonomia local por otro" (47). 

Una vez conocido este elenco de significativas opiniones doctrinales, se puede 
abordar una contestaci6n mas cöncreta al tema planteado, esto es, el ambito del 
poder tributario de las Corporaciones locales, que, como ya se ha indicado con 
anterioridad, vendria determinado negativamente por la facultad de dictar nor
mas respecto de todos aquellos elementos y aspectos del tributo no cubiertos es
pecificamente por la reserva de ley estatal. 

Una aproximaci6n inicial a esa contestaci6n, debe referirse a la delimita
ci6n precisa de los aspectos problematicos, en el sentido que se indica seguida
mente. Como se ha visto, los autores abordan el problema de la cobertura de 
la reserva de leycon relaci6n a los siguientes elementos de! tributo: el sujeto acti
vo, el hecho imponible, las exenciones (aunque este aspecto en menor medida), 
el sujeto pasivo, la base imponible y el tipo de gravamen. Un estudio mas por
menorizado de estos elementos, puede hacer llegar a la conclusi6n de que, dada 
la ineludible conexi6n que debe darse entre ellos, la menci6n especifica de algu
nos resulta innecesaria. 

Respecto del sujeto activo del tributo, no es una cuesti6n que se nos plantee 
en este trabajo, y, en realidad, no forma parte estrictamente de la estructura del 

(43) Ver ob. cit., pag. 233. 
(44) Vease ob. cit., pag. 233. 
(45) Ver Fernando Pere Royo: "Relaciones entre nornıas prinıarias y nornıas secun

darias en derecho tributario", en "La Constituci6n espaiiola y lasjuentes del derecho", 
Instituto de Estudios Fiscales, Madrid, 1979, Volumen III, pag. 1.655. 

(46) Vease ob. cit., pag. 1.663 
(47) Ver ob. cit., pag. 1.665. 
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tributo, esta fuera de ella, es una cuesti6iı de politica tributariaque normalmen
te habra de venir contemplada en una Ley, aun cuando la propia naturaleza de 
la norma reguladora del tributo asi como del hecho imponible del mismo (por 
ejemplo en los casos de tasas y contribuciones especiales), habra de esCıarecer 
definitivamente quien sea dicho sujeto activo (48). 

Es indıidable que el hecho imponible debe venir contemplado en la Ley de! 
Estado, de acuerdo con 10 que se indic6 anteriormente, porque 10 contrario seria 
vulnerar el sentido del articulo 133.1 ,de la Constituci6n que sefiala a la ley 
-recordemos su expresi6n: "mediante ley" - como instrumento ineludiblemente 
utilizable para establecer los tributos. El presupuesto de hecho 0 hecho imponi
ble de los tributos ha de venir claramente descrito erı: la ley en el caso de los im
puestos, y en el de las tasas y contribuciones especiales debera hacerse una rela
ci6n suficientemente concreta de las actuaciones administrativas (servicios pu
blicos, obras publicas y demas actividades), asi como de la utilizaci6n del domi
nio publico, que determinen, en su caso, la exacci6n de estas otras clases de tri
butos. 

En relaci6n con las exenciones tributarias debe hacerse una inicial diferen
ciaci6n. Con respecto a las de la administraci6n estatal,. que habran de estar pre
vistas en la ley de acuerdo con 10 establecİdo en el articulo 133.3 de la Constitu
cİ6n, segun el cual "todo beneficio fiscal que afecte a los tributos del Estado 
debera establecerse en virtud de ley". Para las exencİones que se refieran a las 
Corporaciones locales no existe, en cambio, una expresa referencİa constitucio
na!. Pero, aun contando con esta diferenciaci6n que no parece justificada, la 
necesidad de que el hecho imponible venga prefijado en la ley estatal supone ya 
una garantia y un limite importante a la posibilidad de establecer exenciones, 
de tal modo que irian contra 10 establecido en la ley aquellas que supusieran un 
recorte injustificado a la correcta aplicacİ6n de! hecho imponible descrito por 
la ley. Tengase en cuenta que, como han sefialado Cortes Dominguez y Martin 
Delgado las exenciones tributarias suponen la existencia de una norma tributarİa 
(nornıa de exenci6n) que determİna la no aplicaci6n en ciertos casos, de otra que 
tenia previstas unas consecuencİas tributarias para esos mismos supuestos (49); 
de donde se desprende 10 sefialado anteriormente, en el sentido de que la norma 
de exenci6n ha de ser susceptible, desde el punto de vİsta jerarquico, de corregir 
la aplicaci6n de la que ha establecido el hecho imponible, esto es de una ley esta-

(48) Sobre cuesti6n semejante, manifiestan una opini6n en igual sentido de la que se 
ha expuesto y se va a sostener tambien mas adelante, Cortes Dominguez y Martin Delga
do, cuando escriben que "en estos casos -determinaci6n de si el tributo debe cobrarlo 
un Municipio u otro, una Provincia u otra-, la soluci6n viene dada por el analisis del 
hecho imponible del tributo en c~esti6n". Ver ob. cit., pag. 294. 

(49) Estos autores, definen la exenci6n Lributaria de esta manera: "hay exenci6n tri
butaria cuando una norma (llamada norma de exenci6n) establece que una norma tributa
ria no es aplicable a supuestos de hecho que realizan la hip6tesis de dicha norma tributaria 
o cu an do impide que se deriven los efectos juridicos del mandato de esta norma tributaria 
para los sujetos fijados en la norma de Exenci6n". Ver su "Ordenanıienta tributaria espa
na ", ob. cit., pag. 308'. 
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tal. Con todo, es posible que la norma que establece una exenci6n no lleve a ca
bo propiamente una modificaci6n en la aplicaci6n ajustada y correcta del hecho 
imponible, sİno una aclaraci6n de su contenido 0 un recordatorio de 10 sefialado 
en otras disposiciones legales con incidencia en la Ley que establece el impuesto. 
En este sentido, aun cuando deba tenerse en cuenta la existencia y operatividad 
de la preferencia de ley (50), es posible que las Corporaciones locales regulen 
una serie de exenciones incluidas en las que se acaban de indicar y entre las que 
habria que contar a la vista de la clasificaci6n que hace Sainz de Bujanda (51), 
con las exenciones que vinieran establecidas en normas de derecho interncional 
o interno previstas en un acuerdo internacional debidamente asumido por nues
tro ordenamiento 0 en una ley del Estado, 0 las que se derivaran de los propios 
principios constitucionales, como 10 seran las que exonerasendel tributo a con
secuencia del establecimiento de un minimo exento, contemplado en virtud de! 
debido respeto al principio constitucional de capacidad econ6mica. 

Debe analizarse tambien la conveniencia de una referencia en la Ley que 
establece el tributo, a los sujetos pasivos, para respetar asi la reserva legal esta
blecida constitucionalmente. En este punto, como se ha visto ya con relaci6n a 
las exenciones y como ha de verse respecto de la base imponible, las caracteristi
cas del hecho imponible -que si debe regularse por ley del Estado-, han de 
ser determinantes de quienes yayan a ocupar la posici6n de sujetos pasivos, de 
forma tal que el posible silencio legal sobre el mismo no dejaria abierta la posibi
li dad de una regulaci6n arbitraria por las Corporaciones locales de los aspectos 
subjetivos del tributo. Aun cuando esta conexi6n entre e! hecho imponible y los 
sujetos pasivos, contribuyente y sustituto, no aparece recogida de forma nitida 
en la Ley General Tributaria (52), los autores han sefialado, justamente por este 
aspecto, las deficiencias de la Ley, y han puesto de manifiesto dicha conexi6n. 
Asi Cortes Dominguez y Martin Delgado escriben que "en una primera aproxi
maci6n, podemos decir que el sujeto pasivo de la obligaci6n tributaria es e! reali
zador del hecho imponible" (53). Y respecto de las figuras concretas que se in-

(50) Tengase en cuenta la previsi6n general de "regulaci6n por Ley de las exenciones, 
del articulo ıo.b) de la Ley General Tributaria, e incluso laspeculiaridades que para las 
leyes reguladoras de las exenciones contienen 105 articulos 14 y iS de la misma Ley. 

(SI) Vease Fernando Sainz de Bujanda: "Hacienda y D~recho", Instituto de Estudios 
Politicos. Madrid, 1963, Tomo III, pags. 441 y ss. 

(52) Recordemos sus preceptos mas significativos en esta materia. Art. 30 "Es sujeto 
pasivo la persona natural 0 juridica que segun la Ley resulta obligada al cumplimiento de 
las prestaciones tributarias, sea como contribuyente 0 como susÜtuto del mismo". Art. 
31. "Es constribuyente la persona natural 0 juridica a quien la Ley impone la carga tribu
taria derivada del hecho imponible. 2. Nunca perdera su condici6n de contribuyente quien, 
segun la Ley, deba soportar la carga tributaria, aunque realice su traslaci6n a otras perso
nas". Art. 32. "Es sustituto del contribuyente el sujeto pasivo que, por imposi'ci6n de la 
Ley y en lugar de aquel, esta obligado a cumplir las prestaciones materiales y formales 
de la obligaci6n tributaria. El concepto se aplica especialmente a quienes se hallan obliga
dos por la Ley a detraer, con ocasi6n de los pagos que realicen a otras personas, el grava
men tributario correspondiente, asUmiendo la obligaci6n de efectuar su ingreso en el Teso
ro. 

(53)Ver ob. cit., pag. 295. 
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c1uyen en el senü de la expresi6n "sujetüs pasivüs", se alude a que, en tüdü cac 
sü, existe una cünexi6n cün el hechü impünible, 0. una raz6n de ser que explica 
su existencia y determina, en cünsecuencia, su regulaci6n. Veamüslü. Cün rela
ci6n al cüntribuyente, dice Ferreirü que 10. es "la persüna natural 0. juridica a 
quien la Ley impüne la übligaci6n tributaria nacida del hechü impünible pür ella 
realizadü" (54). Respectü del sustitutü del cüntribuyente, Cürtes Düminguez y 
Martin Delgadü, explican su naturaleza y significaci6n cün estas palabras: " ... 
cün fines de cümüdidad y de agilidad administrativa, utiliza (se refieren al Esta
do.) diversas tecnicas de exacci6n de lüs mismüs, que, a veces, cünsisten en übte
ner lüs mediüs pecuniariüs que necesita de esüs sujetüs que cünsidera, en justi
cia, han de cüntribuir, perü a traves de ütrüs sujetüs, cuya capacidad ecün6mica 
nü cünsidera en esa ücasi6n, sinü que lüs utiliza cümü simples intermediariüs 
para gravar a ütrüs sujetüs cün capacidad eCün6mica" (55); el papel, pues, de 
lüs sustitutüs esta predeterminadü pür el que para esta cümüdidad y agilidad ad
ministrativa les cürrespünde cumplir, asi cümü pür el especificü que les asigna 
el articulü 32 de la Ley General Tributaria y, en su casü, las leyes de cada tributo 
(56). Tambien Cürtes Düminguez y Martin Delgadü se refieren, aun cuandü nü 
sea ya sujetü pasivü, al repercutidü tributariü, sefialandü que "pür razünes de 
Cümüdidad administrativa, en lugar de gravar directamente al repercutidü, esta
bleciendü un hechü impünible que cüntemplase el actü que ürigine la repercu
si6n, prefiere (se refieren al legisladür) müntar un mecanismü cümplejü para üb
tener el mismü resultadü, übligandü directamente a un sujetü, al que a su vez 
faculta para exigir a ütrü" (57). Y cün relaci6n a lüs respünsables del tributü, 
lüs mismüs autüres han manifestadü la cünexi6n existente entre el presupuestü 
de hechü de la respünsabilidad respectü del hechü impünible, cünexi6n 0. depen
dencia que explican asi: "De müdü que la dependencia del presupuestü de hechü 
del que deriva la respünsabilidad, respectü del hechü impünible, cünsiste en que 
aquel nü puede realizarse -16gicamente- si nü se ha prüducidü este ıiltimü, pür
que el primerü esta cünstituidü, entre ütrüs, pür un hechü que es un efectü juri
dicü derivadü de la existencia del hechü impünible" (58). Ala vista de 10. indica
do., entendemüs "que la reserva de ley estatal nü afecta a lüs aspectüs subjetivüs 
del ladü pasivü de la relaci6n juridicü-tributaria, pür 10. que las Cürpüraciünes 
lücales, en casü de silenciü legal, püdran regular su regimen cüncretü, si bien, 
cümü ha quedadü expuestü, dicha regulaci6n tiene, juntü cün el cündiciünante 
fürmal de la preferencia de ley, (articulü 1O.a) de la Ley General Tributaria y 
demas preceptüs de ella que regulan lüs aspectüs subjetivüs), lüs determinantes 
sustantivüs que prüceden de la ineludible cünexi6n cün el hechü impünible que 
ha de darle descritü la ley del Estadü, el resp.etü a lüs principiüs cünstituciünales 

. (54) Vease Jose Juan Ferreiro Lapatza: "Curso de Derecho Financiero Espaflol", Mar
cial Pons, 6' ed. Madrid, 1983, pag. 447. 

(55) Ver ob. cit., pag. 304. 
(56) En esta misma funci6n y finalidad cabe encuadrar la mas recientmente potencia

da figura del retenedor tributario, regulada e,n las actuales leyes de los impuestos sobrela 
renta. 

(57) Ver ob. cit., pag. 304. 
(58) Vease ob; cit., pag. 370. 
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yen concreto al de capacidad econ6mica, y, en ultima instancia, La propia natu
raleza, funci6n y significado'İiıtrinseco -a los que nos hemos referido- de las 
conctetas figuras en su caso objeto de regiılaci6n por los entes locales (esto es, 
contribuyente, sustituto, repercutido 0 responsabl« del tributo). 

Tambien ha sido motivo de atenci6n al estudiar el ambito concreto de la 
ı:eserva de ley, la regulaci6n de la base imponible; y de nuevo, en este caso, ~hay 
que referirse a la vinculaci6n del hecho imponible a la base, 10 que lleva.a con
cluir que la determinaci6n legal de aquel condiciona de modo fundamental las 
caracteristicas reguladoras de esta. A dicha vinculaci6n se ha referido, en termi
tıos de precisi6n impecable, Ramallo Massanet, quien escribe que "la base nor
mativa no es mas que el criterio para la medici6n de algun 0 algunos elementos 
del hecho imponible que el legislador considera esenciales para reflejar la capa
cidad contributiva" (59), desestimando, a continuaci6n, la 16gica juridica de las 
figuras tributarias en que esa vinculaci6n nose produce (60). Asimismo, el autor 
extiende la c6nexi6n con el hecho imponible a los supuestos de estimaci6n de 
la base, de manera que "la estimaci6n de la base no repercuta en la congruencia 
entre presupuesto de hecho legal y base imponible normativa. La estimaci6n no 
supone abandono de los criterios establecidos por las normas Para conocer la 
base imponible factica de un contribuyente" (61). Nuevamente pues, ala vista 
de estas argumentaciones, puede hablarse delcaracter determinante del hecho 
imponible sobre las caracteristicas de un e!emento de la estructura de! tributo, 
en este caso la base imponible, con 10 que la reserva legal de aquel cubre -0 
debe cubrir y puede juridicamente hacerse cubrir-, las garantias constituciona
les de legalidad en el establecimiento de los tributos, exigiendo de la regulaci6n 
normativa a realizar en su caso por las Corporaciones locales, la debida cohe
rencia con la regulaci6n del hecho imponible dada por la ley. 

Lo que se ha venido sefialando hasta ahora ha quedido poner demanifiesto 
dos aspectos fundamentalmente, que conviene tener presentes de nuevo en este 
momento. EI primero es que la expresi6n "establecer tributos" de! articulo 133.1 
de la Constituci6n, puede interpretarse en el sentido de que 10 que ha de regular
se mediante ley del Estado es el hecho imponible de los tributos, mientras que 
las exenciones, sujetos pasivos, repercutidos, responsables y base imponible, no 
es preciso que se recojan en la ley, ademas de por las razones que se han expues
to con mayor detalle en cada caso, porque la regulaci6n de! hecho iıriponible con
diciona suficientemente el resto d~ los elementos del tributo que se han mencio
nado, cuando la estructura tributaria es elaborado de forma correcta. EI segun-

(59) Ver Juan Ramallo Massanet: "Hecho inıponible y cuantijicaci6n de la prestaci6n 
tributaria", en Civitas, Revista espafiola de Derecho Finandero, Octubre-Diciembre 1978, 
n° 20, pag. 633. 

(60) Como escribe este autor "esta ligaz6n entre el hecho imponible y la cuantia de 
la obligaci6n, que implica la ligaz6n con la base imponible, no s610 es 16gica, sino que 
ademas es una exigencia del ordenamiento positivo constitucional en cuanto que el mismo 
prescribe que la distribuci6n de la carga fiscal se haga de acuerdo a la capacidad contribu
tiva". pags. 622 y siguiente. 

(61) Ver pag. 638. 



168 ALEJANDR0 MENENDEZ 

do aspecto, que. se deriva del anterior, €s que las Corporaciones locales tienen 
poder para regular los referİdos elementos del tribu,to dİstİntos del hecho İmpo
nible, poder de regulaci6n que, desde luego, habra de ejercerse con las impor
tantes limitaciones antedichas. 

Llegados a este punto nos resta por analizar la İnciden.cia que la reserva de 
Jey tiene en la regulaci6n del tipo de gravamen. En definitiva, analizar si la ley 
del Estado, que ha de hacer ineludiblemente la descripci6n del hecho irnponible 
al establecer los tributos, debe· tambien fijar el tipo degravamen, de manera mas 
o menos rigida, esto es, fijando un tipö 0 tipos unicos, 0 unos tipos ıvaximos. 
L6gicamente la respuestaa esta cuesti6n afecta directamente al poder tributatio 
de las Corporaciones locales, que estarfan 0 no facultadas para regular dichos 
tipos de gravamen, en funci6n de la respuesta que se diera a la cuesti6n anterior. 
Cabedecir tambien, que sabidos los limites que para la capacidad normativa de 
!as Corporaciones !ocales supone la fijaci6n del hecho imponible por la ley esta
ta!, la posibilidad 0 no de establecer los tipos tributarios representa el unİco am
bito de autentİco poder regulador de los tributos, poder que tendrian 0 no, se
gun la respuesta adoptada, dichas Corporaciones locales. De aqui se desprende 
tambien facilmente, la importancia de la respuesta que haya de darse a la cues
ti6n que se esta suscitando. 

Como se ha visto anteriormente, la mayor parte deJos autores consideran 
que el tipo de gravamen esta bajo la cobertura de la reserva de ley y, por 10 tan
to, ha de venir sefialado en la ley que establezca el tributo, aun cuando la mayor 
de estas opiniones doctrinales sostienen que la exigencia se debe considerar satis
fecha cuando la ley establece un tipo maximo de gravamen. La fundamentaci6n 
de esta postura es, en definitiva, la misma que la del propio principio de legali
dad, esto es la uniformidad y racionalidad en el reparto de las cargas tributarias, 
e incluso, a niveles mas generales, 10 sefialado por Perez Royo en cuanto a la 
garantia de la propiedad y libertad como fundamentos tradicionales, por encima 
de los cuales hay que reconocer en la actualidad "la garantia y defensa del inte
ft!S de la sociedad a un desarrollo democrıitico de una parte tan esencial del con
junto de la politica como es la politica fiscal" (62). 

La posibilidad de sostener, en cambio, que del texto constitucional, de otras 
disposİciones legales, y tambien con base en otras consideraciones juridicas, no 
es preciso que las leyes estatales sefialen los tipos de gravamen respecto de los 
tributos de caracter local, de manera que su sefialamiento pueda formar parte 
del poder normativo-tributario de las Corporaciones locales, no debe ser desde
fiada. Tal posibilidad estaria fundamentada en las argumentaciones que se expo
nen a continuaci6n. 

A) Como es sabido, los articulos 137 y 140 de la Constituci6n garantizan 

(62) Vease Fernando Perez Royo: "EI principio de legalidad tributaria en la Constitu
ci6n", en "Estudios sobre el proyecto de Constituci6n ", Centro de Estudios Constitucio
nales, Madrid, 1978, pag..402. 
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la autonomia de las Corporaciones locales. El articulo 142 prescribe que las Ha
ciendas locales deberan disponer de lOS medios suficientes para el desempefio de 
sus funciones. La posibilidad de que las Corporaciones locales establezcan los 
tipos de gravamen para los tributos destinados a financiarles puede, sin graves 
inconvenientes, considerarse una manifestaci6n de la autonomia local y un ins
trumento id6neo para la obtenci6n de los medios que les son necesarios (63), da
do que mediante el tipo de gravamen se "sefiala la participaci6n que tiene el acree
dor -entre pub1ico- en la magnitud elegida como base" (64). 

B) La referencia exprsa del articulo 133.3 de la Constituci6n ala reserva 
de ley para los beneficios fiscales que afectan a los tributos del Estado puede 
interpretarse como indicativa de que la expresi6n "establecer tributos" del pa
rrafo 1 del mismo articulo 133, no cubre la reserva de ley estatal entendida como 
ap)jcable a todos los elementos de la estructura de los tributos, 10 que ha hecho 
necesaria esta menci6n expresa en el caso de las exenciones. 

c) La posibilidad que se esta defendiendo no es incompatible con el recono
cimiento de la importancia del desarrollo democratico de la politica fiscal. Ten
gase en cuenta el origen y funcionamiento democratico del poder de las Corpo
raciones locales -que establecen los articulos 140 y 141.2 de la Constituci6n-, 
que fundamenta, en ultima instancia, todas sus actuaciones y potestades. 

D) La Ley General Tributaria presenta menor rigor en la exigencia de la re
gulaci6n legal de la estructura de! tributo, con relaci6n al tipo de gravamen, co
mo pone de manifiesto, implicitamente, su articulo 12 (65). 

E) La legislaci6n de f<:gimen local en vigor, constituida fundamentalmente 
por e! Real Decreto 325011976, de 30 de diciembre, reconoce amplias facultades 
normativas en la determinaci6n de la cuantia de la deuda tributaria por las Cor
poraciones locales. Y en esta 1inea parece continuar el Proyecto de Ley de Regu
laci6n de las Bases del Regimen Local, cuyo articulo 108.1 reconoce implicita
mente la posibilidad de las Corporaciones locales de "imposici6n de tributos" 
(66). Fuera del ambito de la legislaci6n local bcisica, como es bien conocido, la 

(63) A este r.especto, la ley de 21 de diciembre de 1983, de medidas urgentes de sanea
miento y regulaci6n de las Haciendas Locales, que, como se verıi a continuaci6n, consien
te la determinaci6n libre del tipo de gravamen por las Corporaciones locales, sefia1a en 
su Exposici6n de Motivos que su propio contenido "hara efectivos los principios constitu
cionales de suficiencia 'de recursos y de autonomia para la gesti6n de sus intereses". 

(64) Ver Juan Ramal10 Massanet: "Hecho imponible y cuantijicaci6n ... ", ob. cit., 
pag.644. 

(65) Recordemos su contenido. Art. 12.- "1. EI Gobierno, con caracter general y den
tro de los limites 0 condiciones sefialados en cada caso por la Ley, podra aumentar 0 dis
minuir los tipos impositivos 0 suprimir inc1uso el gravamen: a) Cuando recaigan sobre las 
importaciones 0 exportaciones de productos, mercancias 0 bienes en general; y b) Cuando 
graven !os actos de trafico de bienes ... ". 

(66) Vease el Boletin Oficia! de!as Cortes Genera1es, Congreso de 10s Diputados, II 
'Legislatura. Serie A: Proyectos de Ley, n° 97-1, de 3 de abri! de 1984, pag. 1.235. 
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Ley 24/1983, de 21 de diciembre, de medidas urgentes de saneamiento y regula
ci6n de las Haciendas Locales, ha contemplado en sus articulos 8.1 y 9.1 la posi
bilidad de establecer un recargo en el Impuesto sobre la Renta de las Personas 
Fisicas, y su articulo 13.1 ha prescrito que "a partir del 1 de enero de 1984, el 
respectivo tipo de gravamen de la Contribuci6n Territorial Urbana y de la Riısti
ca y Pecuaria podrd ser fijado libremente por tos Ayuntamientos"; y, con res
pecto a esta Ley, el Tribunal Supremo, en Sentencia de 4 de octubre de 1984, 
ademas de considerar que esta Ley no vulnera el principio de igualdad y que puede 
fundamentarse en el articulo 140 de la Constituci6n, sefıala que "es Cıaro que 
cada municipio en uso de la autonomia constİtucionalmente establecida y dentro 
de los limites que la Ley permita podni establecer tributos a los residentes en 
su territorio, sin que necesariamente tenga que resultar una tributaci6n igual en 
todos los Municipios 10 que seria contrario tanto al principio de adecuar la im
posici6n a la necesidad de satisfacer gastos, como a la justicia distributiva dadas 
las diferencias existentes a este respecto entre los Municipios". 

F) No faltan tampoco autores que etan a favor de una interpretaci6n como 
la que se esta tratando de fundamentar. Es 10 que se desprende, implicitamente, 
de estas palabras de Ramallo Massanet: " ... 10 cual quiere decir, a mi entender, 
que la Ley debe por 10 menos nominar los posibles impuestos (10 cual -puede 
interpretarse- significa tambien que le basta a la ley con hacer s610 eso). Esto 
es, por otra parte, el sistema tradicional de la Hacienda Local, y asi pienso que 
puede seguir entendiendose en el articulo 133.2 de la Constituci6n" (67). E in
cluso, un autor que esta en contra de esta opini6n como Lasarte, reconoce que 
la expresi6n establecimiento de tributos es pobre (68), 10 cu al viene a reconocer 
las posibilidades de una interpretaci6n en e! sentido que se esta exponiendo, que 
no habria sino tratar de esclarecer esa pobreza que atribuye Lasarte al texto cons
titucional. Por otra parte, habria que considerar que la frecuente alusi6n doctri
nal en e! sentido de que el ambito de la reserva de ley seria respetado con la de
termİnaci6n del tipo maximo generoso podria tener una significaci6ri real muy 
semejante al de la libertad de establecimiento del tipo de gravamen por las Cor
poraciones locales,'ıo que obligaria a su vez, a concretar el montante y el por 
que de! tipo maximo admisible, cuesti6n desde luego sumamente compleja. 

La conclusi6n que se propone en favor del reconocimierito constitucional 
de la posibilidad de que las Corporaciones locales establezcan libremente los ti
pos de gravamen, no olvida la necesidad de que una ley del Estado debe recono
cersel0, dada la existencia de la preferencia de ley -que ya se ha analizado-, 
como tampoco que, en su actuaci6n reguladora, las Corporaciones locales han 
de tener presentes los principios de la Constituci6n que afectan directamente a 
la ordenaci6n de los tributos, como los de generalidad e igualdad (69), progresi-

(67) Vease "Incidencia de la Constituci6n espaftola de 1978 ... ", pag. 20; 
(68) Ver "EI principio de legalidad tribıaaria ... " ob. eit., pag. 140. 
(69) Como he sefia1ado en otra oeasi6n, e1 principio de igualdad en materia financiera 

. no puede tener solamente en euenta el montante de 10 que los ciudadanos aportan a los 

. entes publieos, sino tambien 10 percibido de ellos, de aqui que la diferencia de presi6n fis-
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vidad, caracter no confiscatoria y, sobre todo, el de capacidad econ6mica (70) 
recogidos en el articulo 3 1.1 ~ asi como los. de caracter mas general, como el de 
solidaridad (articulos 2 y 138.1), no entorpecimiento de la libre circulaci6n de 
bienes y personas (articulo 139.2), e incluso, por analogia, los principios de coor
d,inaci6n (articulo 156.1) y de limitaci6n territorial (articulo 157.2), que estan pre
vistos para las Comunidades Aut6nomas. 

Tampoco se ignora, con la postura que se ha venido sustentando, 'CJ.ue la 
utilizaci6n por las Corporaciones locales de la posibilidad de establecer libremente 
tipos de gravamen, debe ejercitarse con prudencia, dada la complejidad fecnica 
que esta Cıase de decisiones puede comportar, desbordante de la capacidad real 
de que estan dotadas, en muchos casos, estas administraciones locales. Asimis
mo, deben tenerse en cuenta aspectos de sociologia y psicölogia financiera al adop
tar medidas tributarias de la naturaleza y trascendencia de las que estamos rela
tando, aspectos que curiosamente no eran ignorados por la Ley de 21 de diciem
bre de 1983, de medidas urgentes de saneamiento y reglaci6n de las Haciendas 
locales -que autoriz6 como se ha visto, la fijaci6n libre de un recargo munici
pal sobre la cuota integra del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas 
y del tipo de gravamen de la Contribuci6n Territorial Urbana y de la Rustica 
y Pecuaria-, cuando se referia a que las medidas previstas "al tiempo que per
miten obtener mayores ingresos para las Corporaciones Locales y responsabili
zar a estas en cuanto a su esfuerzo fiscal, haciendolas soportar el coste psicol6gi
co y politico que todo aumento de presi6n fiscal supone". Y, a la vista de las 
discusiones, criticas y resistencia it las medidas adoptadas por las Corporaciones 
locales en el ejercicio de las posibilidades reconocidas en la precitada !ey, parece 
que dicho coste ha sido e1evado. 

Se concluye el presente trabajo facilitando la captaci6n de su contenido esen
cial -dado que su exposici6n, para reflejar mejor la interconexi6n entre sus partes 
y la unidad de su contenido, no se ha subdividido en apartados-, con la exposi
cion de las siguientes conclusiones: 

1 a El Estado-, en virtud de su potestad originaria, tiene en el ambito tributa
rio un poder de grado superior al de las demas adıninistraciones publicas territo
riales. Esta caracteristica no significa que el Estado tenga un poder tributario 
omnicomprensivo, puesto que se reconoce tambien potestad tributaria a las Co
munidades Aut6nomas y a las Corporaciones Locales. 

cal no impliqm!, sin mas, la inconstitucionalidad de la norma que 10 produzca. Vease con 
. mayor dctalle esta argumentaci6n en mi colaboraci6n titulada "Principio de generalidad 

y poder tributario de las Comunidades Aut6nomas", en Cuadernos de la Facultad de De
recho. Universidad de Palma de Mallorca, n° 6-1983, pags. 175 y ss. 

(70) En este sentido, Fernando Perez Royo ha destacado: "Baste referirse al desplaza
miento del centro de gravedad de los conceptos fundamentales de! derecho tributario des
de el propio principio de legalidad tributaria hacia la regla sustancial de la capacidad con
tributiva, como criterio de fundamentaci6n de la imposici6n y de reparto de las cargas pu
blicas". Vease "El principio de legalidad tributria en la Constituci6n", ob. cit., pag. 405. 



172 ALEJANDR0 MENENDEZ 

2" Se interpreta elarticulo 133.1 y2, de la Constituci6n,en el sentido de 
que las Comunidades Aut6nomas y las Corporaciones locales se somenten a las 
leyes del Estado. 

3," Se reconoce, a la vista de las indirectas referencias constitucionales y, 
sobre todo, de las leyes que han desarrollado su contenido en esta ml!teria, la 
posibilidad de que las Comunidades Aut6nomas regulen, sobre todo a traves de 
su parlamento regional, materias relativ.as a las Haciendas locales. 

4" El hecho imponible de los tributos de las Corporaciones locales ha de 
venir necesariamente contemplado en una ley estatal, como consecuencia del man
dato del articulo 133.1 de la Coİıstituci6n, seguri el cual los tributos han de esta
blecerse mediante ley, y no mediante una norma juridica de otra naturaleza. 

5" Las exenciones, el contribuyente, el sustituto y el retenedor, el repercuti
do, el responsable y la base imponible, no tienen que venir necesariamente regu-

. lados por la ley estatal que establezca el tributo. Las Corporaciones locales po
dnin, cuando no 10 hagan las leyes, regular su contenido, si bien, las caracteristi
cas del hecho imponible descrito en esas leyes y la intrinseca naturaleza juridico
conceptual de los precitados elementos de la estructura .del tributo, senin deter
minantes imprescindibles de esa regulaci6n; como tambien 10 senin los princi
pios constitucionales y, en especial, el de capacidad econ6mica. 

6" La Constituci6n no impide tampoco la posibilidad de que las Corpora
ciones locales establezcan libremente los tipos de gravamen (y en su caso los re
cargos), en los tributos destinados a su financiaci6n. 


