LAS HACIENDAS PARALELAS A LA DEL ESTADO EN EL DERECHO
ESPANOL. EL. CASO DE LA ADMINISTRACION INSTITUCIONAL
DE SERVICIOS SOCIO-PROFESIONALES

1. INTRODUCCION

Recientemente ha hecho su apaticién en el Derecho piblico espaiiol
un nuevo ente, la Administracién Institucional de Servicios Socioprofesio-
nales, creada por el Real Decreto-Ley 19/1976, de 8 de octubre, cuya
constitucién debe enmarcarse en el contexto del actual procesg norma-
tivo que en el Derecho espafiol aborda «la necesaria transformacién de
las actuales estructuras de la Administracién Sindical y la sustitucién
por otras mdis adecuadas a las exigencias de la realidad sociolégica y el
marco institucional vigentes.

El citado ente —en lo sucesivo AISS— tiene, juridicamente, la con-
sideracién de entidad auténoma de Derecho piblico, estd dotado de per-
sonalidad juridica propia, y etendrd a su cargo la direccién y gestién
de los servicios sociales y asistenciales de cardcter socioprofesional que
le sean confiados». Pese a que tiene unas motivaciones netamente sindi-
cales y, en tal sentido, se configura como institucién a estudiar preferen-
temente por los cultivadores de] Derecho del Trabajo, sin embargo, in-
cide también sobre ciertos aspectos del Derecho Financiero, toda vez
que la ordenacién juridica de sus ingresos y gastos presenta unos carac-
teres merecedores de cierta atencién.

Desde este dltimo punto de vista, y prescindiendo; por tanto, de la
evidente indeterminacién y vaguedad de las actividades que se le enco-
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miendan, nos encontramos con gue su régimen juridico financiero —y
también administrativo— se singulariza poderosamente come consecuen-
cia de la concurrencia de unos caracteres muy concretos, previstos to-
dos ellos en la norma por la que se crea el nuevo ente. Tales caracteres
son, en sintesis, los siguientes:

a)

b)

c)

d)

Se configura como entidad auténoma de Derecho piiblico, pero
se declara expresamente la inaplicacién de la Ley de Entidades
Estatales Autdnomas, de 26 de diciembre de 1958, que, como se
sabe, constituye el estatuto general de las entidades de tal naturale-
za. En tal sentido, el art. 1, ap. 1) del Decreto-Ley de creacién, es-
tablece que la AISS «se regird por este Decreto-Ley y por las nor-
mas de desarrollo, siéndole de aplicacién la excepcién establecida
en e] art. 5. de la Ley de Entidades Estatales Auténomass, pre-
cepto este ultimo que determina aquellas entidades a las que no
serd de aplicacion la Ley en cuestién,

Para el cumplimiento de sus fines la AISS contard, entre otros
recursos, con el actual patrimonic de la Organizacién Sindical,
excepcion hecha de los bienes privativos de los actuales Sindica-
tos y Entidades sindicales dotadas de personalidad juridica pro-
pia (art. 3, apartados 1 y 3).

También podra disponer, para cumplir sus finalidades, de la cuota
sindical general, regulada en los arts. 9, ap. 6}, y 63, ap. 2), de la
Ley Sindical. Dicha exaccién tiene cardcter legal de exaccidn pa-
rafiscal y se encuentra también excluida del dmbito de aplicacién
de la Ley de Tasas y Exacciones Parafiscales, de 26 de diciem-
bre de 1958 (Vid. art. 5).

Por 1dltimo, el art. 3, ap. 2), de! ya citado Decreto-Ley, cstablece
que el régimen econdmico-administrativo del actual patrimonio
de la Organizacién Sindical y de la exaccidn parafiscal a que he-
mos hecho referencia serd el actualmente vigente en ambos casos,
econ las disposiciones que se establezcan reglamentariamente» y
asin que sea de aplicacién la Ley de Administraciéon y Contabili-
dad de la Hacienda Piiblica».

Como puede apreciarse, nos encontramos ante un ente cuyo tégimen
juridico se caracteriza por su singularidad, tanto en el orden juridico-
administrativo como en el dmbite juridico-financiero. En el primero por-
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que no le es aplicable la Ley de Entidades Estatales Auténomas —justi-
ficadamente seglin veremos—. En el segundo porque puede disponer
de unos fondos, juridicamente caracterizados como exacciones parafisca-
les —exacciones que, de acuerdo con el art. 26 de la Ley General Tri-
butaria, tienen naturaleza tributaria y a los que, ello no obstante, no les
es de aplicacién la Ley de Tasas y Exacciones Parafiscales—. Ambos pro-
blemas van, por lo demds, intimamente unidos, toda vez que, general-
mente, el producto de las exacciones parafiscales se ha atribuido a en-
tes cuya filiacién juridico-administrativa era la de entes institucionales,
Ello explica que en el momento en el que el legislador espafiol se enfrenta
con el problema de la parafiscalidad o, lo que es lo mismo, con la exis-
tencia de Haciendas publicas paralelas a la del Estado, tenga que actuar
en un doble campo: en el orden juridico-administrative —Ley de Entida-
des Estatales Autdnomas—, delimitando la auténtica personalidad juri-
dica de muchos entes cuya configuracién aparecia hasta entonces como
algo incierto, y en el orden juridico financiero —Ley de Tasas y Exac-
ciones Parafiscales— estableciendo una serie de controles —fundamen-
talmente la necesidad de que los ingresos de caricter coactivo de que
gocen tales entes vengan establecidos por Ley— que trataran de poner
orden en el caos hasta entonces dominante y que posibilitaba la obtencién
de ingresos piblicos por parte de estos entes sin sujecién a los controles
aplicables a la Administracién directa del Estado.

No es fruto del azar que ambas disposiciones fuesen promulgadas en
la misma fecha: 26 de diciembre de 1958. El problema no es otro que
el de determinar el status juridico —en sus miiltiples aspectos: admi-
nistrativo, laboral, financiero, etc.— de esos numerosos entes que, como
consecuencia del intervencionismo estatal —aunque no siempre haya sido
ésta la causa desencadenante del fenémeno—, han ido proliferando por
doquier. Tal situacién plantea problemas de indole juridico-administrativa
y juridico-laboral, como’ el del status funcionarial o no de quienes pres-
tan sus servicios en dichas entidades, el régimen disciplinario aplicable
a los mismos, régimen de impugnacién de sus actos, etc. De otra parte,
plantea problemas de indole juridico-financiera, tales como el de deter-
minar la procedencia de sus fondos, su sujecién o no al principic de le-
galidad y a los controles presupuestarios y, en definitiva, el problema del
restablecimiento de la competencia parlamentaria en orden a su gestién
financiera.

Todo ello justifica que el problema que analizamos no pueda resol-
verse con claridad sin hacer alusién a las causas que han posibilitado el
desarrollo de los entes que integran la denominada Administracién Ins-
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titucional y, al mismo tiempo, de los sistemas a los que se ha recurrido
para facilitar a los mismos los fondos que necesitaban para cumplir las
finalidades que debian-satisfacer,

2. EL INTERVENCIONISMO ECONGMICO Y LA FRAGMENTACION
DEL ORDENAMIENTO JURIDICO FINANCIERO CLASICO

La superacién de los que habfan sido considerados como fines funda-
mentales del Estado liberal de Derecho y la coetinea intervencion esta-
tal en sectores hasta entonces confinados en el marco de la iniciativa
privada, condujo no s6lo a un replanteamiente de tales fines, sino tam-
bién a un profundo cambio en la estructura del aparato estatal. El Es-
tado se vio obligado a atribuir o reconocer personalidad juridico-publica
a entes cuya existencia se considera indispensable para la consecucién de
unos fines que, pese a tener una innegable relevancia publica, excedfan
con mucho la capacidad de obrar del Estado-persona. Como consecuen-
cia de ello se produjo una notoria descentralizacién administrativa, cuya
finalidad principal fue el obviar la aplicacién de unos controles presu-
puestarios que dificultaban y lastraban considerablemente la pretendida
agilidad administrativa exigida por la intervencién del Estado en estos
nuevos sectores —Vivienda, Obras Piblicas, intervencién en el dmbito in-
dustrial y comercial, etc.

- La descentralizacién administrativa se convierte asi en el germen
inicial de una Administraciéon paralela a la del Estado, la Administracién
Institucional, que goza desde un principio de un estatuto juridico es-
pecial, sobre todo en materia econdmica. Esta sujecién a un estatuto es-
pecial se justifica en el hecho de que la misma atribucién a estos entes
de personalidad juridica propia, distinta de la del Estado-persona, reca-
baba y exigia la aplicacidn de un régimen juridico distinto del que es pro-
pio de ese Estado-persona. Al mismo tiempo, y como consecuencia de
lo anterior, se justificaba que estos entes se viesen sujetos a un régimen
econdmico especial, concretado en la inaplicacién a su gestién econémi-
ca de unos rigidos controles publicos, a los que deberian haberse some-
tido tanto por la naturaleza juridico-piiblica de dichos entes, cuanto por
el origen ptiblico de los fondos de que er muchas ocasiones disponen y,
en fin, por el caricter piblico de los fines que constituyen su razdn
de ser.

Como puede apreciarse, la atribucién de personalidad juridica se .con-
vierte en el expediente técnico a través del cual se justifica esta fragmen-
tacién del ordenamiento juridico piblico y la consiguiente coexistencia
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de diversos regimenes juridicos en e] contexto de una misma Adminis-
tracién Publica. .

En realidad, el que la atribucién de personalidad juridica distinta de
la del Estado se convierta en causa justificativa de esta atribucién de re-
gimenes especiales, sirve para poner de manifiesto' hasta qué punto las
categorfas juridicas pueden tergiversarse con el pase del tiempo y cum-
plir unas finalidades muy diversas de aquéllas que, en un principio,
constituyeron su razdén de ser originaria. En efecto, como ha sefialado
Arifio?, el proceso de personificacidn de los entes publicos comienza en
el siglo x1x, a iniciativa de la escuela cldsica del derecho publico alemdn,
con la atribucién al Estado de una propia personalidad juridica. Ello tenia
una finalidad muy clara: ofrecer al ciudadano la garantia de que el Es-
tado podia responder, en caso de incurrir en responsabilidad patrimonial
ante el administrado, y, en consecuencia, el Estado podia ser judicial-
mente demandado, puesto que la atribucion de personalidad posibilitaba
la efectividad de estas reclamaciones contra ¢l Estado que, hasta entonces,
venian diluyéndose en la nada. En suma, como sostiene Federico De
Castro, «la personalidad jurfdica del Estado pretende la hazafia de llevar
al Estado al plano del Derecho y someterlo a sus normass?

Sin embargo, a principios de este siglo y, sobre todo, a partir de la pri-
mera postguerra mundial y de la crisis de 1929, cuando se consolida el
intervencionismo econdmico, tiene lugar un proceso de personificacién
o atribucién de personalidad juridico-piblica a determinados entes, que
tiene un finalidad muy diversa, dirfamos que radicalmente antagénica,
de la que, en su momento vimos, fue el origen de la atribucién de per-
sonalidad en el Derecho piiblico. Si con la atribucién de personalidad
juridica al Estado se trata de salvaguardar la existencia de un centro de
imputacién de situaciones juridicas al que los administrados puedan exigir
responsabilidades, con la atribucién de personalidad a estos entes insti-
tucionales se trata, esencialmente, de obviar y soslayar la aplicacién de
los principios y controles presupuestarios tradicionales, Asi, en aras
de una sacralizada agilidad administrativa, se evita la aplicacién del
principio de reserva de Ley en el establecimiento de ciertas cargas cuya
naturaleza es sustancialmente tributaria, pero . cuyos beneficiarios son
entes distintos del Estado; invocando la necesaria rapidez de gestién

L ApIfo ORrTIZ, G.; Lag Administracion Institucional: origen y personalidad, en
Revista de Administracion Piblica, ntm, 63, 1970, p. 94

? De CasTRO Y Bravo, F.: Formacidn y deformwacion del concepto de persona ju-
ridica, (Notas preliminares para ¢l estudic de la persona jurfdica.) Conferencias
publicadas com motive del Centenario de 1a Ley del Notariado, Madrid, 1964,



32 JUAN MARTIN QUERALT

se evita el control parlamentario en la gestidn de estos fondos; las
mismas razones tratan de justificar la no intervencién del Tribunal de
Cuentas en la fiscalizacién jurisdiccional de estas actividades, etc.

Por lo demds, junta a este deseo de obviar la aplicacién de los con-
troles presupuestarios tradicionales, existen también razomes de caricter
politico que contribuyeron a desarrollar este fenémeno. Asi, esta descen-
tralizacidén administrativa, y consiguientements financiera, se concibe como
un medio para dar respuesta a exigencias peliticas que reclamaban una
auténtica descentralizacién politica. Frente a esta exigencia se descentra-
lizan determinados aspectos de gestidén, pero sin transferir o descentrali-
zar los resortes ultimos del poder politico®

Los entes a través de los cuales se ha llevado a cabo esta descentrali-
zacidén institucional son, en lineas generales, de dos tipos. De una parte,
las corporaciones de derecho piiblico, entes que persiguen la satisfaccién
de unos fines que, aun siendo propios y peculiares de los miembros que
los integran, tienen, al mismo tiempo, una evidente relevancia piiblica.
Es el caso de las Cdmaras de Comercio, Colegios profesionales, Cémaras
de la Propiedad Urbana, Comunidades de regantes, etc. De otra parte,
estin los denominados entes fundacionales o entes funcionalmente des-
centralizados, de los que la categorfa mds importante en el Derecho es-
pafiol la constituyen los sorganismos auténomoss*. En rigor, y aun
cuandce dentro del concepto de Administracién Institucional se engloba
generalmente a ambos tipos de entes, sin embargo, existe una diferencia
sustancial entre ambos. En efecto, los organismos auténomos o entes fun-
dacionales son entes descentralizados en sentido estricto, ya que hasta
el momento de atribuirseles propia personalidad juridica tenfan la consi-
deracién de meros Srganos estatales; por el contrario, en el caso de los
entes corporativos, no puede afirmarse que haya auténtica descentrali-
zacién, puesto que dichos sujetos nunca han estade integrados en el
seno de la Administracién Piblica con anterioridad. En este dltimo
caso, €l reconocimiento de su personalidad juridico-piiblica no es més

¥ Segiin M, Havuriou, la atribucién de personalidad jurfdica a los entes institu-
cionales se concibe en Francia como un medio para evitar las exigencias de los
partidos socialistas que, invocando la descentralizacidn, querfan detentar el poder
politico. Vid. La decentralisation par les dtablissements publics, en Rev. polit. et
parlam., 20 afio, 1895, tomo IV, pp. 56 y ss.

4 [Esta es la clasificacién mds generalizada en la doctring espa.ﬂola Vid. por to-
dos GArRrRiDO FaLra, F.: La descentralizacion administrativa, Publicaciones de la
Universidagd de Costa Rica, 1967, especialmente pp, 11 y 47. También del mismo
autor Administracion indirecta del Estado y descentralizacion funcional, Ma-
drid, 1950.
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que el reconocimiento explicito por parte del Estado de la importancia
de sus actividades. En suma, el proceso seguido es diametralmente opues-
to en ambos casos. En el primero se descentraliza una funcién estatal.
En el segundo se eleva a rango de funcién piblica una actividad que
hasta entonces permanecfa ajena a la propia Administracién y no tenia
la consideracidn de fin piblico®. Por otra parte, las diferencias entre
ambos tipos de entes son notorias, pues mientras los de cardcter cor-
porativo tienen cardcter asociativo y responden a la existencia de una
comunidad de intereses entre sus miembros, por el contrario, en el caso
de los entes fundacionales se carece de dicha base asociativa,

Junto a todas estas razones que explican la profunda conmocién que
la aparicion de estos entes supuso en su momento en el mundo juridico
—quiebra y ruptura del caricter unitario del ordenamiento publico, pro-
gresiva atribucién de funciones a los mismos y consiguiente fragmenta-
cidén de una normativa cada vez mds dispersa, etc—, el pretendido ca-
ricter autondmico de los mismos ha venido a introducir una nota mis
de conflictividad en este campo, toda vez que el concepto de autonomia
es un concepto tipicamente dificultoso de determinar en cuanto a su
contenido, por el hecho de que no constituye un concepto nacido en el
mundo del derecho, sino proveniente de la sociologia, origen que ex-
plica la dificultad que entrafia el atribuirle un concepto y contenido
univoco y juridicamente determinable con claridad®,

Ahora bien, si desde el punto de vista del Derecho Administrativo la
aparicion de estos entes institucionales supuso un cambic muy notable?,
posiblemente las innovaciones juridicas mdas importantes se produjeron

5 Fendmeno que ha sido sefialado por Garcfa-TREVI[anO, al poner de relieve la
incorreccién que entrafia el englobar bajo un mismo concepte —Administracién
Institucional— dos fendmencs sustancialmente diferentes, el de la descentraliza-
cién funcional y el de la descentralizacién corporativa, Vid. Garcia-TREVIjANO
Fos, ]. A.: Tratado de Derecho Administrativo, Edit. Revista de iDerecho Privado,
Madrid, 1968, H, p. 239,

¢ {ALASSO ha puesto de relieve la contradiccidn que entrafia el hecho de que un
concepto po nacido en el mundo del Derecho, haya venido a desarrollar una de
las funciones mis importantes en la fenomenologia del derecho. Vid. la voz "auto-
nomfa priblica”, en Enciclopedia del Diritto, vol, IV, p. 356,

! La consolidacién en el dmbito del Derecho piblico del concepto de ente ins-
titucional y, paralelamente, de la idea de “Administracién Institucional” va encon-
trando justificacién en ciertas corrientes doctrinales que, frente al denominado es-
tatalismo juridico propic del siglo XX —en virtud del cual el Estado es fuente
tnica de todo Derecho—, admiten la existencia de una pluralidad de fuentes nor-
mativas que, aun ctuando dentro del 4mbito del ordenamiento general, tienen una
propia entidad en cuanto gque constituyen expresién de determipnadas fuerzas so-
ciales. Asf surge el denominado “pluralismo juridico”, que encuentra su mds aca-

AMALBS DE DERECHO.—3
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en ¢l Ambito del Derecho Financiero. Esta parcela del ordenamiento, en
su concepeidn tradicional, se encontraba aun, a principios del presente
siglo, sensiblemente influenciada por las concepciones demoliberales. Es-
tas concepciones, desde el punto de vista juridico, tenian una concrecién
muy clara: a) en materia de ingresos tributarios, el principio de reserva
de Ley en el establecimiento de tales ingresos tenfa caridcter dogmatico,
poniendo de relieve la primacfa de los aspectos formales de la ordena-
cién de los tributos sobre los aspectos sustanciales o de justicia material;
b) en materia de gastos puiblicos, y al margen del también vigente prin-
cipio de reserva de Ley, se consideraban como elementos fundamentales
determinados principios, a través de los cuales trataba de salvaguardarse
la primacia del control parlamentario en la gestién financiera del Estado,
como forma de hacer realidad las convicciones econdmicas liberales en
virtud de las cuales debia reducirse al minimo la ingerencia estatal en el
sector econémico. Tales eran, entre otros, los principios de universalidad
presupuestaria, el principio de anualidad presupuestaria, unidad de caja,
etcétera.

La definitiva institucionalizacién de estos entes produjo, por razones
obvias, el comienzo de una crisis en estas concepciones tradicionales. Y ello
no solo desde el punto de vista econémico, sino que también en el 4m-
bito juridico el legislador se vio impotente para controlar y encauzar con
criterios unmitarios este fendémeno,

3. La CONSOLIDACIGON Y EL DESARROLLO DE LAS HACIENDAS PARALELAS

Cuando se analiza el régimen jurfdico-financiero de los entes-institu-
cionales suele aludirse a dicho fenémeno con el nombre de parafiscalidad.

bada formulacién en 1a obra de SANTI RoMmaNO, si bien con anterioridad, gracias a
la obra de HauRIou, se difundié en Framciz la demominada “teorfa realista del De-
recho”, tesis que, aun cuando era sustancialmente andloga a la del profesor ita-
liano, no enconird mayor aceptacién debido a la mixtura entre conceptos juridicos
y sociolégicos con que aparecié formulada, y que le valié el.ser muy criticada,
En tal sentido, pues, es fundamental la obra de SANTI Romano L'ordinammento
giuridico, de la qQue existe traduccién castellana de SEBASTIAN y LORENZO MARTIN-
RETORTILLO (Instituto de Estudios Politicos, 1963). Unc de los andlisis criticos mds
importantes acerca de 1o que esta ohra supuso en la evolucidn de las ideas jurf-
dicas puede verse en TESSITTORE, F.: Crisi e trasformazione dello Stato. Ricerche
sul pensiero iuspubblicistico italianc fra Otto e Novecento, Ed. Morano, Nipoles,
1963. En dicha obra se recoge la opinidén de CaroGRAsSI, quien sostiene al respecto
que *“la intuicién més profunda de Santi Romano radica en el hecho de haber visto
gue el Derecho es esencialmente realidad, que es tal sélo y en la medida en que
es real, se realiza y organiza en una sociedad humana”,
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Sin embargo, tal término, en puridad, designa sélo una parte- del fend-
meno estudiado, concretamente la relativa a los ingresos percibidos por
dichos entes que, teniendo naturaleza coactiva o tributaria, escapan total
o parcialmente a las normas que con caricter general son aplicables a los
tributos estatales, pero nada significa en relacién a los gastos que rea-
lizan tales entes y que tampoco se sujetan a las normas generales que
regulan los gastos del Estado. De ahi, precisamente, que sea més adecua-
do hablar de <haciendas paralelass, toda vez que el aludido escapismo a
la normativa general se produce no sélo en el dmbito de los ingresos pi-
blicos —o de la fiscalidad—, sino también en la esfera de los gastos pu-
blicos. Hecho que justifica el que deban analizarse los dos aspectos del
mismo fenémeno,

3.1, Naturaleza juridica de los ingresos parafiscales

Cuando los entes institucionales adquieren carta de naturaleza en el
Derecho piiblico, se plantea de forma apremiante el problema de deter-
minar los medios econémicos con los que puedan realizar sus funciones,
Asi, junto a sus propios ingresos patrimoniales —en el caso de que los
haya y cuyo régimen juridico no plantea mayores problemas— se les
reconoce la posibilidad de recaudar determinadas prestaciones econémi-
¢as que tienen caricter coactivo o, en otros casos, se les reconoce la po-
sibilidad de disponer de fondos piiblicos mediante la concesién de sub-
venciones con cargo a los Presupuestos Generales del Estado.

Asi, las posibilidades de financiacién con cargo a fondos priblicos
ofrecen un doble aspecto. De una parte, y éste es generalmente el caso
de los entes institucionales de caricter corporativo, se les faculta para
recaudar determinadas' prestaciones ¢condmicas que sus propios miem-
bros deberdn satisfacer con cardcter coactivo —caso de las corperaciones
profesionales, de las cuotas a la’ Seguridad Social, de las cuotas de afi-
liacién sindical, ete.—. Problema que se acentida, sobre todo, en aquellos
casos en los que, como ocurre en el Derecho espaiiol, la- afiliacién a di-
chos entes reviste cardcter obligatorio. En otros casos, la posibilidad
de que estos entes, de incierta filiacién constitucional, dispongan de fon-
dos piblicos se lleva a cabo, como apuntébamos, mnediante la concesidén
de subvenciones consignadas a su favor en los correspondientes Presu-
puestos Generales del Estado. .

Vamos a centrarnos exclusivamente en los mgresos de que pueden
disporier, come consecuencia de la atribucién de potestades que en su
favor ha realizado el Estado y que les faculta para exigir, con cardcter
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coactivo, ciertas prestaciones econdémicas a unos sujetos pasivos y, espe-
cialmente, a aquéllos que, con caricter obligatorio ¢ voluntario, sean
miembros de tales entes. El problema que tales ingresos plantea es el
de determinar y esclarecer la verdadera naturaleza juridica de tales
ingresos. Si se concluye en su naturaleza tributaria, deben sujetarse a
los principios y normas que regulan los tributos. 5i, por el contrario, no
revistieran tal naturaleza el escapismo a la normativa general encontrarfa
una mayor justificacién.

La polémica doctrinal acerca del caricter tributario ¢ no de las deno-
minadas exacciones parafiscales®, se erigié asi en ¢l problema clave, de
cuya solucién dependia el que se aplicaran o no las normas generales
aplicables a la actividad financiera del Estado,

El mis decidido defensor del caracter especifico de tales prestacio-
nes, diferente de las exacciones tributarias, fue Morselli, quien elaboréd
toda una vasta doctrina que trataba de justificar la existencia, con carac-
teres propios, de una Hacienda piblica institucional, paralela a la Hacien-
da publica estatal y regida por una normativa especffica. Partia Morselli
de una constatacién elemental: junto a los fines del Estado liberal de
Derecho, que tenian un contenido claramente politico o primario —de-
fensa exterior, orden piiblico y justicia~-, el nuevo Estado intervencio-
nista tiene, ademds, unos fines de cardcter econdmico social —ensefianza,
seguridad social, regulacién del mercado econdmico a través de empre-
sas paraestatales, etc.—. Consiguientemente, los medios para financiar tan
diversos fines tienen también que ser muy diferentes. Para la financia-
cién de los fines de caracter politico debe recurrirse a un principio —el
de capacidad econémica—, que tiene caridcter de principio general, y en

8 El término “parafiscalidad” se utilizé de manera oficial, por vez primera, en
el denominado “Inventario Schuman" —Inventaire de la situation financiére, établi
sur Jes instructions de M. R, Schuman, ministre des Finances— redactado en el
afio 1946, En la doctrina el primeroc en emplear diche término fue LAUFENBURGER,
en su trabajo A propds du puoint de vue théorigue de la Parafiscalité, en Revue de
Science et Législation Financiéres, 1951, vol. 43, p. 340, No obstante, el primer
tedrico de esta materia fue el italiano MORSELLI, pese a no haber acuiiado expre-
samente dicho término para referirse a la misma. También el Derecho francés
acufié por vez primera una definicidén de tasa parafiscal, Concretamente el Consejo
de Estado, en su quis de Il de mayo de 1954, Segiin dicho drgano “tasas parafis-
cales son lag detracciones obligatorias, que reciben una afectacién especifica y que
han sido establecidas mediante un acto de imperio, cor un fin de orden econd-
mico, profesional o social, ¥y que no respetan, total o parcialmente, las reglas ge-
nerales presupuestarias o tributarias en relacién bien al establecimiento de la tasa,
a la regulacién de su gestién y cuantiz, al procedimiento para su fmanmacnén o
al control de su empleo™.
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virtud del cual la aportacién de los ciudadanos a la financiacién de las
cargas publicas se realiza s6lo en funcién de su verdadera capacidad eco-
némica y, en consecuencia, prescindiendo del! beneficio que a los mismos
reporte la actividad del Estado. Por el contrario, para financiar los nue-
vos fines no es vilido este criterio, sino que hay que acudir a un prin-
cipio distinto, el principio del beneficio o del interés, en mérito al cual
tnicamente estan obligados a pagar agquéllos que se benefician o tienen
interés en la actividad concreta desarrollada por el ente pliblico en cues-
tibn —es el caso, por ejemplo, de los afiliados a la Seguridad Social, los
miembros de un determinado Colegio proefesional, los afiliados a la
Organizacién Sindical, etc.—. Asi, si el principio de capacidad econdmi-
ca aparece como un principio polftico, aplicable con caricter general,
el principio del beneficio o del interés tiene un contenido distinto y apa-
rece como fundamento, no ya del impuesto tradicional o impuesto politi-
co, sing de un nuevo impuesto, el denominado «impuesto econdémico-
socials. Como corolario de este razonamiento, concluye Morselli, puede
afirmarse que junto a la Hacienda del Estado o Hacienda fundamental
existe una Hacienda Institucional o Hacienda complementaria de la ante-
rior, basada en un principio de justicia distinto —el principio del bene-
ficio o del interés— e integrada por categorfas juridicas también distintas
—e] impuesto econémico-social, no el impuesto tradicional o politico®

¥ Vid, MorseLLl, E.: I punto di vista teorico della parafiscalitd, en Archivio
Eingnziario, IX, 1960, pp. 219 y ss. Trabajo aparecido ya en 1951 en la Revue de
Science et Legistation Financiéres. La tesis de MORSELLI es compartida, entre otros,
por LEGa, C.: Osservazioni sulla naturq dei contributi d’assicurazione sociale, en
Archivio Finanziario, TV, 1954, p. 142; BuUSCEMA, S.: GIi enti istituzionali nella
Finanza regionale, en Riv. dir. fin. ¢ sc. fin,, 1935, p. 379, y Considerazioni sulla
parafiscalitd e sul suo controllo, en Rivista di Politica Economica, 1956, p. 321;
MarTiN, M.: La parafiscalitd: son rble, son domaine, son contréle, en Conseil
d'Etat, Etudes ¢t Documents, 1960, vol. 14, p. 285, Por el contrario, la prictica to-
talidad de la doctrina se ha mostrado reacia a admitir la existencia en las presta-
ciones parafiscales de caracteres que, desde el punto de vista material o sustancial,
permitan diferenciar a estas exacciones de los ingresog tributarios, En tal sentido
se manifiestan, entre otros muchos, los autores siguientes: BALEEIRO,. A.: Alcuni
problemi politici e giuridici della parafiscalitd, en Archiviec Finanziario, 1954,
pp. 53 ¥ ss.; DuveERGER, M.: Finances Publiques, 6. ed., Themis, pp. 94 y ss.;
GAUDEMET, P, M.: Précis de Finances Publiques, vol. 1I, Ed, Motchrestien, Paris,
1970; GIanNNINI, M. 8.: [ proventi degli enti pubblici minori ¢ la riserva di legge,
en Riv. dir. fin. e sc. fin., 1957, XV1, p. 7; TrOTABAS, L.: Ensayo de delimitacion
del derecho fiscal a través de la distincidn entre Derecho piblicc y Derecho pri-
vado, en Rev. Dcho. Fin. y Hac. Publ, nim. 13, 1954, pp. 7 y s5.; ULHOa-
CaNTO, G.: Alcuni aspetti giuridico-costituzionali della parafiscalitd nel Brasile, en
Archivio Finanziario, V, 1955, pp. 36 y ss. En la doctrina espafiola, vid. LépPEz
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La pretendida existencia de esta diferencia material entre tributo y
exaccién parafiscal —o entre «impuesto politico» e simpuesto econdmico-
socials—, resultado de que ambos institutos se informan en principios di-
versos, lleva a la conclusién de que es legitima la no sujecién de la acti-
vidad financiera de los entes institucionales a los principios y controles
aplicables a la Hacienda del Estado y de los entes ferritoriales menores.

Sin embargo, si se observa con atencién puede afirmarse que no exis-
ten tales diferencias sustanciales entre ingresos tributarios y exacciones
parafiscales, En efecto, de acuerdo con los textos constitucionales que
van aprobindose tras la segunda guerra mundial, los caracteres propics
de las categorias tributarias se concretan en un triple aspecto: a) encuen-
tran su fundamento juridico en la existencia de una capacidad econd-
mica del sujeto pasivo, que se considera idénea para que éste contri-
buya al sostenimiento de las cargas publicas; b) en linea de principio,
los tnicos titulares de potestades tributarias son los entes piblicos de
cardcter territorial, porque solo ellos se consideran como entes representa-
tivos de intereses generales, y ¢) constituyen medios econémicos que se
encuentran destinados por naturaleza a la financiacién de aquellas activi-
dades dirigidas a la satisfaccién de fines de interés general. Asi, 1a facul-
tad de establecer y recaudar tributos supone la manifestacién de unas
innegables potestades piblicas, por lo cual sélo pueden ser titulares de
tales potestades aquellos entes que pueden considerarse como represen-
tativos de intereses  comunitarios. Nos encontramos ante un poder que,
aun cuando se haya encauzado juridicamente mediante el principio de
capacidad econémica ---vetando asi las posibles arbitrariedades que po-
drian cometerse en el ejercicio del mismo—, constituye una manifestacién
inequivoca del poder piiblico. Precisamente por ello no puede recono-
cerse el ejercicio de tales potestades a entes que constitucionalmente no
aparecen legitimados para su ejercicio, toda vez que no son represen-

BERENGUER, J.: Los tributos parafiscales, Madrid, 1965; Sainz DE Bujanpa, F.:
Estructura politica del sistema tributario, en Rev, Dcho. Fin. y Hac, Publ., 1961,
pp. 9 ¥ ss.; ToRRES LorEz, V.: Tributos parafiscales, en Rev. Dcho. Fin. y Hac.
Publ, nmim. 67, 1967, pp. 2119 y ss.; VICENTE-ARCHE Dominco, F.: Notas de
Derecho Financiero q lg Ley de Tasas y Exdcciones Parafiscales de 26 de diciembre
de 1958, en Reviste de Administracion Piblica, nim. 29, 1959, pp. 377 y ss. Son
muchos los autores gue han puesto de relieve las afinidades eptre apoges de la
parafiscalidad y crisis de las imstituciones parlamentarias. En tal sentido, afirma
BALEEIRO —o0b, ilt. cit., p. 9—, “la parafiscalidad es coetdnea a un eclipse de las
instituciones democrdticas que se produce en e] perfodo comprendido entre las dos
guerrag y durante la dltima de ellas”, .
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tativos de esos intereses generales . Ello explica por qué no puede re-
conocerse poder tributario a los entes institucionales y por qué, en iiltimo
término, la imposicién de prestaciones econémicas de cardcter coactivo
no puede encontrar hoy otro fundamento distinto al de capacidad eco-
némica, unico criterio sancionado constitucionalmente como fuente de
legitimacién de tales imposiciones coactivas, al margen, claro estd, de las
que tienen cardcter sancionatorio.

En consecuencia, la alusién a un principio de justicia distinto al de
capacidad  econdmica, con el fin de justificar la existencia de estas exac-
ciones parafiscales, carece en los ordenamientos constitucionales contempo-
rdneos de toda cobertura constitucional. El hecho de que estos tributos
se hayan establecido al margen de la Ley, el hecho de que su gestién y
control se realicen con criterios distintos de los que presiden con cardc-
ter general la gestidn de los tributos, etc.,, son criterios que Unicamente
sirven para establecer una diferencia formal entre ingresos fiscales y
parafiscales y que, por ello mismo, ponen de relieve la inexistencia de di-
ferencias de cardcter .sustancial.

En definitiva, nos encontramos ante unas prestaciones econdmicas que
tienen caricter coactivo y cuyo establecimiento no se basa en la capaci-
dad econémica de quienes son llamados a satisfacerlas o, lo que es lo
mismo, ante prestaciones que, revistiendo naturaleza sustancialmente tri-
butaria, gozan de un estatuto juridico especial y distinto del que es
propio de las primeras™,

3.2. La ordenacidn del gasto publico en la Hacienda institucional

Si importantes han sido las alteraciones que en la ordenacién del fe-
némeno tributaric produjo la consolidacién de las exacciones parafisca-

0 Hasta tal punto es ello asi que algin autor ha afirmado gque “en verdad
el fus imperii es el elemento definitorio de] tribute”. Vid., ZinGaLl, G.: Il concetto
di pributo nella pid recente elaborazione giurisprudenziale, en Archivio Finanziario,
1956, p. 221, Esta revitalizacién de la impronta publicfstica de las categorfas tri-
butarias estd, por lo demds, en 1a base de las nuevas corrientes metodoldgicas que,
superando el concepto obligacional de] tributo, lo enmarcan dentro del mids amplio
concepto .de “procedimientc de imposicién”. Doctrina que acufiada en Italia por
cobra especialmente de MICHELI, ha tenido también su reflejo en la doctrina espa-
fiola, del que el mds reciente es el acabado estudic de RoprIGUEZ BEREINO: Intro-
duccion al estudio de! Derecho Financiero, Inst, Est. Fisc.,, Madrid, 1978,

It Opinién que es hoy absolutamente pacifica en toda la doctrina y sobre la
cual es absolutamente superfluo insistir, desde ¢] momento en que el mismo dere-
cho positivo —art. 26, ap. 2) de la Ley Genmera! Tributaria— ha ratificado su
naturaleza tributaria.
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les, no menor importancia revisti¢ la quiebra que la actividad financiera
de los entes institucionales produjo en el dmbito de los principios pre-
supuestarios tradicionales, Es mads, cabria afirmar que el motivo funda-
mental de la atribucién de personalidad a estos entes fue, sobre todo,
el de poder justificar asf la sujecién de los mismos a un régimen presu-
puestario mucho menos rigido que el aplicable a la Hacienda del Estado,
menoscabando las competencias parlamentarias y potenciando las del po-
der ejecutivo,

En el 4mbito juridico, los principios presupuestarios que informaban
la ordenacién del gasto publico fueron sistemdticamente vulnerados, pro-
duciéndose una total ausencia del control parlamentario sobre los gastos
realizados por estos entes, Se vulnerd el principio de unidad presupues-
taria, desde el momento en que los gastos en cuestidén no tuvieron re-
flejo en el Presupuesto General del Estado o, en el mejor de los casos,
los Parlamentos se limitaron a conocer, en forma de anexos, el volumen
total de tales gastos, sin tener sobre los mismos competencias decisorias.
Se infringié también el principic de universalidad y el que vetaba la
afectacién especifica de determinados ingresos a ciertas actividades, etc.
Este menoscabo de las competencias parlamentarias era también reflejo
de una crisis mucho mds profunda: la de la concepcidn tradicional del
Presupuesto, cuyo reflejo mds evidente en el terreno hacendistico lo
constituye la crisis del equilibrio presupuestario y, en dltimo término,
la crisis del concepto tradicional de las funciones que debia realizar la
Hacienda putblica en el sector publico econémico®,

Puede pensarse que, habida cuenta del caridcter puramente formal de
los citados principios clésicos, su inobservancia no comportaba graves
consecuencias desde el punto de vista de la justicia material, toda vez
que el respeto de los mismos tampoco garantizaba en modo alguno la
justicia del gasto pudblico, sino simplemente su legalidad. En tal sentido,
es cierto que en el dmbito de los ingresos el problema era més grave,
pluesto que con las exacciones parafiscales de que disfrutaban estos entes

2 En realidad, nos encontramos ante “entes” absolutamente ficticios, toda vez
que la atribucién de personalidad no responde, en muchos casos, a la existencia de
un sustrato de intereses ¢que justifique el reconocimiento y la atribucién de una
personalidad jurfdica diferenciada de la que tiene el Estado.

1 En tal sentido tuvieron importancia decisiva las nuevas concepciones econé-
micag que, a partir de las formulaciones keynesianas, incidieron sobre la configu-
racién tradicional del Presupuesto. Vid. en tal sentido, las obras de LErNER, A, R.:
Teoria econdmica del control, Fondo de Cultura Econdmica, México, 1951, ¥
Economia del pleno empleo, Asguilar, Madrid, 1957. Vid., en la doctrina espefiola,
Lozano IRUESTE, J. M,: Crisis del presupuesto tradicional, Guadiana, Madrid, 1969,
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se vulneraban no sélo principios formales —el principio de reserva de
ley, sobre todo—, sino también principios de cardcter material —sobre
todo el de capacidad contributiva, que tiende «idealmentes a lograr la
adecuacién entre la contribucién y la capacidad econémica del sujeto
pasivo—, pero no ¢s menos cierto que tales principios formales eran los
unicos que existfan en materia de gastos publicos, ya que incluso en la
actualidad la dogmdtica juridica no ha encontrade unos principios ma-
teriales ‘de justicia del gasto piiblico —que posibiliten calificar un gasto
del Estado como justo o injusto—, tema que sigue siendo regulado en
funcién de la correlacién de fuerzas existentes entre los diversos partidos
politicos representados en los Parlamentos, y punto, de otra parte, sobre
el que las Constituciones no se pronuncian de manera clara, Pe ahi jus-
tamente que la no sujecidn a los meritados principios, comportara la
absoluta disolucién de toda garantia juridica y sustrajera al control po-
pular el conocimiento efectivo de las actividades a que se habian asig-
nado dichos fondos.

4. LA HACIENDA SINDICAL EN EL DERECHO ESPANOL

En el Derecho espafiol el fenémeno que hemos descrito en sus lineas
generales tiene también un poderoso reflejo. Si ello es posible, se des-
arrolla ain con mayor énfasis que en otros ordenamientos, toda vez que
las circunstancias econdmicas que propician el intervencionismo estatal
en los més variados sectores coinciden con un perfodo histérico —el que
se inicia en 1923—, en el que el control parlamentario es, por circuns-
tancias obvias, inexistente. As{ van proliferando sistemas de financia-
cién de determinados servicios publicos que infringen de forma mani-
fiesta el contenido de la vieja Ley de Administracién y Contabilidad de
la Hacienda Publica de 1911, si bien es cierto que se registran algunos
timidos ‘intentos de regulacién de estas haciendas paralelas, que culmi-
nan con la promulgacién de la Ley de Tasas y Exacciones Parafiscales
el 26 de diciembre de 1958 ™. Reordenacién que se hacia tanto mas
imprescindible cuanto que la actividad de estos entes no sélo habfa al-
terado los principios sobre los que tradicionalmente se asentaba el or-

¥ Con anterioridad a las leyes de 1958, pueden citarse algunas disposiciones
cuyo objetivo es precisamente la regularizacidn de dicha situacién., Vid., en tal
sentido, €l Real Decreto de 25 de febrero de 1930; el art. 2 de la Ley de 1 de
agosto de 1935; la Ley de 5 de noviembre de 1940; Ley de 13 de febrero de 1943
¥y Ordenes de 6 de abril ¥ 18 y 19 de junio de 1943; Orden de 28 de septiembre
de 1944, etc.
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denamiento juridico-financiero, sino que también habia incidido sobre los
esquemas bdsicos del ordenamiento jurfdico administrativo tradicional,
cuya configuracidon orgdnica se habia visto sensiblemente alterada. De
ahi que también en esta materia fuese preciso dictar normas que aco-
modaran la nueva realidad al ordenamiento vigente. Es por ello que la
Ley de Entidades Estatales Autdénomas, de 26 de diciembre de 1938, trata
de erigirse en punto de partida a partir del cual iniciar la reordenacién
del sector, tarea que, con posterioridad, irdn completando nuevas me-
didas legales™. .

La reconduccién de las exacciones parafiscales al dmbito de la nor-
mativa general aplicable a las categorfas tributarias tiene unos hitos nor-
mativos muy concretos, suficientemente estudiados ya por la doctrina *,
¥ sobre los que no vamos a extendernos. El punto dlgido de este proceso
lo representa la citada Ley de Tasas y Exacciones Parafiscales, que esta-
blece los puntos principales sobre los que se va a desarrollar todo el pro-
ceso. A tal fin, dicha ley actia en un triple dmbito;

a) Define lo que entier_tde por tasa y por exaccidn parafiscal {art. 1)V,

b) Reafirma de forma expresa que «no podrid establecerse ninguna
" tasa ni exaccién parafiscal sino por Ley votada en Cortes» {art. 3),
reafirmacién que, de otra parte, era innecesaria, puesto que por
su misma naturaleza tributaria ya les era de aplicacién el princi-
pio de reserva de Ley, en virtud de lo dispuesto al respecto en los

1 Vid,, en este sentido, el art, 37, ap. 2} de la Ley reguladora de la jurisdic-
cién contencioso-administrativa, de 27 de diciembre de 1956; el art. 1, ap. 4) de
la Ley de Procedimiento Administrativo de 1958; art. 2, ap. 3) de la Ley de fun-
cionarios civiles del Estado; Disposicién Final Tercera de la Ley de Bases de
Contratos del -Estade, etc.

% Vid, sobre ello los trabajos de TORRES LOPEZ, V.: Llas tributos parafiscales,
ob. cit.; FERNANDEZ-BUGALLAL: Tasas y exacciones pardfiscales, Ed. Derecho Fi-
nanciero, Madrid, 1965, y OL1aRT Anson: Tasas y exacciones parafiscales, en Reo,
Dcho. Fin, y Hac, Pibl, nim. 41, 1961,

17 Segiin dicho precepto *“se considerardm tasas las prestaciones pecuniarias le-
galmente exigibles por la Administracién del Estado, Organismos Auténomoes, Enti-
dades de Derecho Piblico, funcionarios publicos o asimilados, eomo contrapres-
tacidn de un servicio, de la utilizacién del dominio piiblico o del desarrolle de una
actividad que afecte de manera particular al obligado”. Concepto criticable no
s6lo por la imprecisién con que se alide a los sujetos activos de estas prestaciones,
sino también porque en el apartado siguiente se ratifica dicha imprecisién, cuando
al hablar de las exacciones parafiscales alude a un cumulo de figuras —*dere-
chos, cdnones, honorarios y demds percepciones..."—, cuya naturaleza jurfdica no
es en absoluto unitaria. .
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arts. ¢ y 10 del Fuero de los Espafoles y de la Ley de Cortes,
-respectivamente,

<) 'En relacién a las tasas v exacciones parafiscales vigentes en el mo-
mento de promulgarse la Ley, y que no hubieran sido establecidas
por normas de rango legal, se declara su supresién, salvo que se
convaliden, mediante Decreto®, en el plazo dé seis meses, conta-
dos desde la entrada en vigor de la Ley (disposiciones transitorias
ly2)

Con estos principios se establecian las bases para una reordenacién
de las haciendas paralelas. Sin embargo, el art. 2, ap. 6) de dicha Ley
exclufa del 4mbito de la misma «los recursos de la Organizacién Sindi-
cal», salvo cuando se trate de exacciones recibidas con ocasién del ejer-
cicio por parte de aquélla de funciones delegadas en la misma, de forma
expresa, por la Administracién del Estado. Unos afios mas tarde, la Ley
General Tributaria, de 28 de diciembre de 1963, que en su art. 26, ap. 2)
declaraba de manera expresa la naturaleza tributaria de las exacciones
parafiscales, excluia también del dmbite de aplicacién de la misma aque-
llas exacciones establecidas a favor de la Organizacidn Sindical. Esta do-
ble exclusion ~-que también afectaba a las exacciones percibidas por la
Seguridad Social— dejaba subsistente el problema de la ordenacién nor-
mativa de la parafiscalidad sindical o, al menos, su regulacién de acuer-
do con la naturaleza que les es propia.

En relacion a esta exclusién, que dejaba subsistente el reg1men nor-
mativo especifico de tales prestaciones, hay que formular una doble ob-
servacién. En primer lugar, debe tenerse en cuenta que cuando se alude
a los srecursos de la Organizacién Sindicale, dentro de dicho concepto
se incluyen distintas categorfas cuya naturaleza no es en forma alguna
unitaria. Asf, con tal expresién se aluden a ingresos cuya naturaleza
tributaria es muy clara —determinadas exacciones sobre el comercio,
industria y servicios—, cuya exclusidn se encuentra absolutamente injus-
tificada, va que su naturaleza juridico-tributaria exige que, sea quien

¥ Convalidacidn que, como ya sostuvo VICENTE-ARCHE, es absolutamente criti-
cable, por cuanto ¢l defecto originario —no haber sido creadas por Ley— trata
de subsanarse mediante Decreto, disposicién de rango normative inferior y me-
diante la cual no puede entenderse satisfecho el principio de reserva de Ley. En
sentido contratio, es decir, manteniendo la correccién de dicho procedimiento de
convalidacidén, Vid. OLiART: Tasas y exacciones..., ob. cit., p. 667. La tesis de
VICENTE-ARCHE al respecto se encuentra en su trabajo, ya citado, Notas de Denecho
Financiero..., ob. cit,, p. 403. .
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sea el beneficiario de tales ingresos, se sujeten al régimen general apli-
cable a los tributos™. Ahora bien, junto a estos ingresos, cuya natura-
leza tributaria no ofrece duda alguna, existen otros ingresos cuya natu-
raleza es més controvertida. Nos referimos a las cuotas percibidas por
la Organizacién Sindical de sus afiliados, cuotas que algunos autores™
entienden deben quedar al margen de regulacion estatal y dejadas a la
competencia estrictamente sindical. En el ordenamiento vigente, el art. 9,
ap. 6) de 1a Ley Sindical de 17 de febrero de 1971, dispone que los sin-
dicados deberdn «satisfacer las cuotas sindicales que con caricter ge-
neral se establezcan y contribuir al sostenimiento de las Entidades y
Asociaciones de que sean miembros», cuotas cuyos tipos propondri el
Congreso Sindical y que se regulardn por Decreto, segiin dispone el ar-
ticulo 63, ap. 2) de la misma Ley. En relacién a estas cuotas hay que
tener presente, sin embargo, que, a pesar de tratarse de un ente corpora-
tivo, representativo de intereses distintos de los del Estado, el hecho
de que la afiliacién se produzca con cardcter obligatorio, es decir, abs-
traccién hecha de cudl sea la voluntad de sus afiliados, introduce una
nota de coactividad que se aviene mal con el pretendido cardcter cor-
porativo y autondmico, y, en consecuencia, el Estado, gue ha atribuido
tal poder a la Organizacién Sindical, debe también velar de alguna ma-
nera por la justa asignacién y el correcto empleo de tales fondos, ga-
rantizando el control sobre los mismos, al mds alto nivel. Distinto serfa,
légicamente, el supuesto de libertad sindical, en cuyo contexto el Estado
no debe ejercer ninguna competencia en materias como la de determinar
la cuota a satisfacer por los afiliados que, libremente, se han incorporado
a un determinado sindicato y han aceptado el pago de la correspondiente
cuota de afiliacidn, cuestiébn que en este caso debe ser dejada a la com-
petencia autondmica de los miembros del ente corporativo en cuestién.

B Ya en 1958, cuando se promulgé la Ley, se convino por la doctrina en que
no existian razones que, desde el punto de wvista juridico, justificaran Ja exclusidn
de las exacciones sindicales del dmbito de aplicacién de la Ley de Tasas y Exac-
ciones Parafiscales. Se reconocid, de forma undnime, que las razones en meérito
a las cuales se habfa operado la exclusién de la parafiscalidad sindical ——al igual
que la de la parafiscalidad social o de la Seguridad Social— habfan sido, funda-
mentalmente, de tipo polftico, Vid., por todos, €l ya citado trabajo de VICENTE-
ARcHE Notas de Derecho Financiero a la Ley de Tasas, pp. 389-390.

2 En tal sentido afirma FERREIRO que “las cuotas son e] ingreso tipico de los
Sindicatos. La idea de independencia de éstos pugna con la intervencién de la
Administracién financiera en su gestién, administracién y empleo”. Vid. FERREIRO
LAPATZA, ]. |.: Curso de Derecho Financiero espafiol, Instituto de Estudios Fisca-
les, Madrid, 1975, p. 367,
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En segundo lugar, hay que tener presente que, en la misma linea de
razonamientos ya apuntados, esta exclusién podria venir justificada por
el hecho de que la Organizacién Sindical no se integra en la estructura
orgdnica de la Administracién del Estado y, en consecuencia, podria pen-
sarse que no le deben ser de aplicacidn las normas que, mediante los
oportunos controles, tratan de asegurar una correcta asignacién de los
fondos publicos. En efecto, la Organizacidén Sindical se conceptia como
una institucién de Derecho Publico que no se integra directamente en
la Administracién del Estado®. Sin embargo, el cardcter no estatal de
tal entidad no impide que el ordenamiento atribuya a la misma potesta-
des de marcado caricter publicistico —como las competencias tributa-
rias a que nos hemos referido— y, légicamente, si se le atribuyen com-
petencias en orden a la recaudacién y gestién de prestaciones tributarias
debe convenirse que deben también serle de aplicacién las normas que
tratan de garantizar el correcto empleo de tales fondos,

En el actual contexto normativo espaiol, la situacién en la que se
encuentra Ja AISS es ciertamente singular, sobre todo tras de la aproba-
cién, el 4 de enero de 1977, de 1a Ley General Presupuestaria, que ha res-
tablecido la competencia parlamentaria en orden a la aprobacién de los
Presupuestos de la Seguridad Social, que ademds serdn fiscalizables por
el Tribunal de Cuentas®. Asi, la parafiscalidad sindical aparece en los

L La Ley Sindical de 1971 definié a los Sindicatos como “Corporaciones de
Derecho pidblico de base representativa, gozando de persomalidad jurfdica y plena
capacidad de obrar...” (art. 24, ap. 1), estableciendo, en su art. 32, que “la Or-
ganizacién Sindical, constituida por la integracién orgdnica del! orden completo de
Sindicatos y Entidades Sindicales, tiene naturaleza institucional y cardcter trepre-
sentative, gozande de personalidad juridica y plena capacidad de obrar para el
cumplimiento de sus fines”. En términos generales, el Sindicato se considera como
“entidad natural de la vida social y estructura bdsica de la comunidad nacional,
integradora de los factores de la produccién” (art. 4). Esta concepcion del Sin-
dicato, unida al claro intento de asimilacién de su contenide reivindicative me-
diante ia sindicacién obligatoria y la existencia de un Minjsterio de Relaciones Sin-
dicales como “6érgano de comunicacién entre el Gobierno y la Organizacién Sin-
dical y los Sindicatos que 1a integran» (art. 34), son factores que enturbian atn
mds su verdadera naturaleza de entes de base asociativa y cardcter representativo,
netamente diferenciables de los érganos insertos en la estructura orginica de
la Administracién estatal,

% Esta Ley, cuya gestacién ha sido una de las mds azarosas de nuestra reciente
historia legislativa, trata de adecuar el ordenamiento juridico de la Hacienda Pu-
blica —contenido en la vieja Ley de Administracién y Contabilidad de la Hacienda
Puiblica de 1911— a la nueva realidad en que debe actuar el sistema financiero
plblico, “recogiendo las transformaciones y aun los cambios impuestos a la acti-



46 I - JUAN MARTIN QUERALT

momentos actuales como el sector mds reacio a su regulacién por las
normas que, con cardcter general, tratan de garantizar el correcto empleo
de los fondos piiblicos.

Por 1iiltimo, y aun cuando el tema en si mismo merece un comentario
muy amplio, debemos referirnos a un problema que el Decreto-Ley 19/1976
deja planteado, sin entrar directamente en su solucién, pero en relacién
al cual sienta un precedente criticable, Nos referimos al contenido del
art. 3, ap. 2) de dicha disposicién, que establece que:

«Tanto el pairimonio de la Organizacién Sindical como los re-
cursos obtenidos con la eraccion pardfiscal... y, en su caso, los
bienes que los sustituyan por enajenacidén, permuta u otro titule
juridico, quedaran afectos a los fines sehalados en el apartado ante-
rior. Su régimen econdmico-administrativo serd el actualmente vi-
gente, con las adaptaciones que se establezcan reglamentariamente,
sin que sea de aplicacion la Ley de Administracidn y Contabilidad
de la Hacienda publicas (el subrayado es nuestro) ™.

Este precepto trata de resolver, de forma excesivamente apresurada,
el problema relativo al régimen juridico del patrimonio sindical y de la
cuota sindical general a que ya nos hemos referido, remitiéndose a futu-
ras disposiciones de rango reglamentario.. Al margen de las ‘observacio-
nes que, desde el punto de vista de la técnica juridica, cupiera formular
en torno al reiterado y criticable expediente de las autodelegaciones con-
tenidas en los decretos-leyes, es evidente que el regular a nivel regla-

vidad del sector publico como consecuencia de la diferente ovganizacién y de los
requerimientos de la actual sociedad espafiola”, segin declara en su Exposicidn de
Motivos. En la misma, ¥ al margen de la incorporacidén al Presupuesto General
de] ‘Estado de un presupuesto de la Seguridad Social que, en forma global, se
somete a la deliberacién y acuerdo de las Cortes y posterior fiscalizacién por el
Tribunal de Cuentas, se incorporan al Presupuesto del Estade los presupuestos
correspondientes a los organismos auténomos de cardcter administrativo, subsis-
tiendo regimenes presupuestarios especiales en el caso tanto de los organismos
auténomos que realizan actividades empresanales como en relacién a las denomi-
nadas Sociedades -estatales, ‘

% La referencia a la Ley de Administracién vy Contabilidad de -la Hacienda Pi-
blica, de 1 de julio de 1911, debe entenderse sustituida por la Ley General Pre-
supuestaria, de 4 de enero de 1977, que ha susntmdo a la primera a Ia que de
forma expresa deroga. . ‘ ‘
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mentario problemas como los dos apuntados entrafia una degradacién
normativa absolutamente inconciliable con los mds elementales princi-
pios que deben informar ambas materias *.

Juan MARTIN QUERALT
Profesor Agregado de Derecho Financiero

* Muy brevemente hemos analizado el problema que plantea el régimen juri-
dico de ciertos ingresos percibidos por los Sindicatos y que, tenjendo cardcter tri-
butario, no se sujetan a las normas y principios que, con cardcter general, regulan
tales ingresos. Estudio aparte merecerfa la ordemaciéa juridica de sus ingresos de
derecho privado y, mejor adn, de su patrimonio. Estudio que, necesariamente,
deberfa partir def art. 1 de la Ley de la Jefatura del Estado, de 23 de septiembre
de 1939, que constituye e] punto de arranque de la configuracién gormativa del
actual patrimonio de la Organizacién Sindical. Dicho precepto dispuse que “todos
los bienes y cfectos pertenecientes a las organizaciones sindicales relacionadas en
las Ovdenes de 10 de enero de 1937 y 6 de febrero del misme afio pasardn a
ser propiedad de Falange Espafiola Tradicionalista y de las J. 0. N.S,, cuya Dele-
gacién MNaciona]l de Administracién los afectard a los gastos de la Delegacién Na-
cional de Sindicatos”.
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