tisimas contribuciones al campo juridico a que ha dedicado sus mayores esfuer
zos, Su farea en la Comisién de Carrera Docente y en la Asociacidn Sf'ndr’co; '
de Profesores y Funcionarios Universitarios sefialan su deseo de cumplir

la tarea universitaria en todos los aspectos. 1

. Don Guillermo Padilla ha sido abogado, diplomético, funcionario piblico
nacional e internacional y persona vinculoda @ una gama enorme de activi.
dades. Pero, para nosofros, fundamentalmente habré de ser siempre el profesor
de Derecho Penal, el maestro rodeado del amor de sus discipulos, el superior
¥ compfcn"ero amable, preocupado por los problemas de la juventud y deseoso
cf'e servirla. Representard también el hombre que, con la fructifera labor reg.
lizada como profesor de tiempo completo, después de un largo servicio como
pr?fesor horario, sefiala la necesidad de que todo el personal académico
universitario alcance esa situacién y pueda servir mejor la ensefianza e invesi-
gacién de las disciplinas cientificas que se le han encomendado y por medio
de ellos, a toda la comunidod costarricense. Por fodas esas cosas, este es
nuesfro homenaje.

_g-w- :s08 DE LOS ENTES PuUBLICOS
gs Y LA RESERVA DE LA Ley (*)

PROF. MASSIMO SEVERO GIANNINI
Ordinario de la Universidad de Roma
{traduce: Walter Antillén)

951 la doctrina y la jurisprudencia han comenzado
los aspectos constitucionales de la finanza de los
es, surgiendo controversias entre poderes publi-

os acerca de la validez constitucional de ciertas
sobre la legitimidad de actos no normativos, por
los primeros pretendian de los segundos el pago
sumas de dinero. Las mis importantes entre estas
han versado sobre: los tributos a favor de los entes
turismo, las “contribuciones” al Ente Nacional de

| Papel, los “derechos” del Ente para el Arroz,
utilidad para bombas de metano al Ente del
s al Ente Nacional de Hidrocarburos, los “sobrepre-
icos, los “sobrecénones” a favor de los Municipios
cuencas fluviales; de modo indirecto y acci-
utido también sobre las “contribuciones” agricolas
los ingresos de las casas de juego, de los “derechos”
0s, de los “derechos” por ocupar éreas publicas,
pal sobre los consumos, sobre el ganado, y del
icipal territorial; y ya se anuncian otras contro-

otros temas similares.("

en “Rivista di Diritto finanziario e Scienza delle finanze™, Afo

generales véase: TREVES, “'Regolamenti in deroga alla legge'’, en la revista
1953, 1,2,11; M. S. GIANNINI, “'Provvedi ti inistrativi generali
" en la revista “"Foro Italiano™, 1933, III, 9; G. GUARINO, “Legge ¢
Foro It,, 1953, I, 118; Idem, “Sul carattere discrezionale dei regolamenti”,
536; A. M. SANDULLI, “Sugli atti amministrativi generali a contenuto
Ir., 1954, IV, 217.
¥ completa reseiia de los problemas aqul tocados, en ZINGALIL, Il concetto
I | recente elaborazi giurisprudenziale en la revista “'Archivio finanziario'’,
ocasibn de este trabajo reafirmé sus tesis sobre la materia, SucCesivamente
“Note sulls nozione di tributo nell'ordinamento finanziario italizno e sul
ﬂ:“ll. Constituzione™, en “'Rivista dir, finanziario e scienza delle finanze'’,
“-- se colocan desde un dngulo visual muy especializado, utilizando
ura de constitucional y administrativo,

|
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La decisién jurisdiccional que existia al respecto era aquellg
relativa a la controversia sobre los productos del Ente de la Celulog.
en la préctica forense lleg6 a ser casi un punto de referencia, de modg
que debe exponerse brevemente su contenido.

El Ente de la Celulosa gozaba de varios ingresos entre log
cuales habia una “contribucién” a cargo de los productores de fibrag
textiles artificiales, una “contribucién” a cargo de los productoreg
e importadores de papel y cartén, una “contribucién” por cada
quintal de celulosa producida o importada. El monto de estas “con-
tribuciones” fue fijado con normas de ley (n. 868 de 13 de junio
de 1940); otras normas de la misma ley atribuyeron ademds a log
Ministros de Industria (entonces Ministro de las Corporaciones) y
de Finanzas el poder de regular las modalidades de aplicacién y
recaudacién y, sobre todo, de modificar las tarifas (alicuotas).
Ocurrié que habiendo modificado ambos ministros la tarifa de las
contribuciones, aumenténdola uno en una medida més bien consi-
derable, se levantaron las empresas de papel alegando en diferentes
sentidos pero sobre todo sosteniendo que los miembros habian
perdido el poder que les habia conferido las leyes de 1940, tratan-
dose de un poder normativo y no reconociendo va la Constitucién
Republicana los reglamentos ministeriales; y que de todos modos
el poder ya no habria podido ser ejercitado, en cuanto segiin el Art.
23 Constitucional, existia una reserva de ley relativa a toda la
imposicién y, por ende, no se podia proveer en materia de tributos
mediante actos diversos a la ley.

El pronunciamiento de la Corte de Casacién (Secciones Uni-
das, N° 2465 de 14 de julio de 1954) @ a que aludimos, rechazé €l
primer argumento y acogié el segundo. Reconocié existentes en
nuestro sistema positivo los reglamentos ministeriales, pero estimé
que las providencias ministeriales —reglamentos 0 no— no podian
superar ciertos limites indicados, como los sefialados en el Art. 23
Constitucional. Resulta dificil en verdad usar expresiones menos
genéricas, porque el pronunciamiento de la Corte es oscuro: no dis-
tingue entre reglamentos ministeriales y actos administrativos gene-
rales; habla de “reglamentos ministeriales delegados” pero no s€
sabe qué entiende por esa locucién; muestra no tener clara la dife-
rencia entre delegacién de funciones normativas a titulares de pode-

(2) Publicada en muchos periddicos, v. Foro It., 1954, I, 1065; Giur. It., 1954, I, 1, 1675.
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:0s secundari atribucién atipica de funciones mor-
I,'. :. 1rias hech‘:: zriginalment.e por el legislador; parece
cidn entre poder que corresponde a un ministro
ar elementos de un tributo con estructura pred-eter-
la ley, y poder de determinar elefnentos de un tributo
; libre, considerando legitimo el primero y no el segundo.
nte no puede decirse otra cosa.

a todas sus oscuridades la sentencia ha difundido la
ue segtin el Art, 23 Const. los ministros no tienen ya
linar, mediante sus actos, la finanza de los entes
res. con la consecuencia de que se tornaria dudosa
» millares de actos de los ministros emanados cada

‘estas notas se pretende tratar de iluminar algunos aspec-
cipio enunciado en el Art. 23 Const., para demostrar que
Jejos del simplismo que una interpretacién ficil le ha

no hacer muy complejo el discurso nos ocuparemos pre-
de la finanza de los entes nacionales, y menos de la
territoriales y locales.

La opinién arriba expuesta se basa en un concepto inex-
ue la finanza de los entes piiblicos menores tiene carécter
 desde el punto de vista juridico. En su apoyo se ha in_vo—
veces la nocién de parafiscalidad, de origen econ6émico:
o a entes nacionales funciones y servicios publicos, el Estado
uye a la vez el poder de recaudar dinero de los adminis-

a bien, cualquiera ve que esta descripcién del fenémeno
tidicamente muy imprecisa para poder servir para cualifica-

Juridicas. Las actividades confiadas por las normas a los
Piblicos son de diversisima especie desde el 4ngulo juridico.

: & cuestién interesa —y a veces en relacién con varias especies de proventos— los
municipios, los 2.000 consorcios de bonificacién, los millares de otros consorcios, los
docales y provinciales para el turismo, las provincias, las cimaras de comercio, ademis
(€a3i todos los entes nacionales,

“Le finanze degli enti pubblici non territoriali,”” Padua, 1943; 1d., La férmula
€0 Arch. fin.,, 1950, 231; BUSCEMA, ''Considerazioni sulla parafiscaliti ¢ sul suo
€0 Riv. pol, ec., 1956,



Hay entes piblicos que sélo actian en el campo de la actividaq.
industrial y comercial, como los bancos, las sociedades financierag
empresarios mineros, etc. Otros que realizan actividades de dobje
naturaleza, es decir, una actividad industrial y comercial, y ung
actividad que podriamos describir, para usar un término comodo,
como “no de derecho privado comin”: la Oficina Italiana de Cany.
bios trabaja como cambista y ejerce un monopolio de Estado: el
Banco de Italia hace de banquero y regula la moneda del Estado;
El IM.I. funge como sociedad financiera y supervisa empresas pri.
vadas por causas de interés ptblico, etc. Hay luego entes piiblicos
que realizan actividades cuya naturaleza piblica es evidente porque
se manifiesta a través de actos administrativos.

Los proventos de estos entes, luego de un examen elemental
¥ de primera aproximacién, pueden caracterizarse como contrapres-
taciones de contratos privados, como contraprestaciones en relacio-
nes regidas por normas especiales o finalmente como entradas deri-
vadas de poderes de imposicién.

Admitiendo que pueda usarse la nocién de parafiscalidad,
¢dénde recaeria la distincién? Es evidente que si dicha nocién abarca
todas las entradas del ente publico, careceria de utilidad desde el
éngulo juridico. Pero si se aplica s6lo con las entradas a titulo
de imposicién, o se la lleva al limite de las entradas a titulo
conmutativo, ;qué nos daria de més, fuera de lo que ya se conoce
en la ciencia del Derecho tributario en relacién con los tributos
del Estado?

Debe entonces admitirse, y es mds, debe establecerse como
un punto de fondo, que las entradas y los entes ptiblicos menores
pueden clasificarse con los mismos sistemas y dentro las mismas
categorias en que lo son las entradas del Estado. Tenemos entonces,
en concreto: impuestos, tasas, contribuciones especiales, contrapres-

taciones de derecho especial, contraprestaciones de derecho privado
comun.

La finanza de los entes piblicos menores, atin admitiendo
(mas no concediendo) que bajo el aspecto econémico pueda presen-
tarse con caracteres unitarios, bajo el juridico esta diferenciada com?
la estatal. Precisa entonces examinar caso por caso los caracteres
juridicos de cada entrada, es decir, conducirse del mismo modo queé
se hace en presencia de cualquier entrada del Estado.

il e

4s estimaria que la unidad juridica de las entradas de
_.; que hablamos no puede constituirse tampoco en orfie‘n
que sobre ellos ejercitan 6rganos del Estado. El principio
. enunciado por el Art. 100, segundo apartado, de la

gegan el cual la Corte de Cuentas participa en el con-
: '}a!gestién financiera de algunos entes, se refiere exclusi-
' los entes subvencionados por el Estado.” Ahora bien,
los entes ptblicos menores estdn subvencionados por el
‘mientras que, a la inversa, lo estdn incluso entes que tienen
aleza juridica privada indiscutible.

w de lado otros aspectos relativos al alcance y &m-

rincipio organizativo expresado en el Art. 100, porque
sente pertinentes a nuestro tema; nos interesa de-
pese a los esfuerzos egregiamente motivados en con-
) seria azaroso, al menos en relacién con nuestro derecho
pretender encontrar en el enunciado de la norma formu-
el Art. 100 el fundamento del control de la parafiscalidad.

Casi nunca se preocupa, sin embargo, el legislador, de
naturaleza de la entrada del ente pablico nacional. Las

nes que usa son genéricas: derechos, cdnones, con més
‘contribuciones. De todos modos el uso de este tltimo
generado en la préictica una extrafia opinién que quere-

de inmediato: que dichas entradas sean algo distinto
las al mayor ente publico, sea el Estado, o a los entes

es que tienen un poder tributario méds antiguo, como
s territoriales.

L realidad el vocablo “contribucién” encuentra casi siempre
Préictica en la voluntad del legislador de no comprome-
_ dﬁﬁ!nclén de la naturaleza juridica del provento. A esto

garse una razén histérica: hubo un periodo en que en
doctrina se propuso llamar contribuciones a todos aquellos
' que tenian caricter incierto, en parte similares a los
08 ¥ en parte a las tasas. Y no habiendo sido determinados

“Natura e limiti del controllo sugli enti sovvenzionati dallo Stato'’, en Riv. trim.
1__9”0 480; O. SEPE, “'II controllo della Corte dei Conti sugli enti sovvenzionati’’, en
", 1953, 1668,

Y Op. cit,



exactamente los caracteres de esa categoria, se llegé asi a 1lama,

contribucién a todo provento de derecho publico cuya naturalezQ'

no fuera claramente definida al crearlo.

Hoy la categoria de los tributos inciertos ha desapareciq,
pero ha adquirido fisonomia definida la categoria de los tributo,
especiales, a la que muchos refieren el vocablo de “contribucién”.
se trata de prestaciones debidas por quienes obtengan una utilidag
-econbmica individual o individualizable por efecto de realizarse una
actividad administrativa de cardcter general, ya sea que tal utilidaq
se concrete en una ventaja para el patrimonio del sujeto, o bien
que se concrete en una ventaja para la empresa.(”

Habrd por lo tanto entradas de entes menores que perte-
nezcan a la categoria de los tributos especiales o contribuciones en
sentido propio, pero no es que todas las entradas de tales entes
puedan adscribirse a tal categoria.

4. El Art. 23 Const. enuncia en su forma moderna un anti-
guo principio constitucional: la reserva de ley para las prestaciones
reales y personales que los poderes publicos pueden imponer a los
ciudadanos. Pero debe decirse también que permanece incierto el
contenido preciso del principio, en el sentido de que mientras se
da lo que podria decirse un niicleo central de la materia contemplada
en el principio sobre el que todos estin de acuerdo, esto es, lo re-
ferente a las prestaciones que atafien a la principal categoria de
tributos, que son los impuestos, permanecen en cambio indiferen-
ciadas las zonas marginales: por un lado un concepto preciso de
prestaciones, en especial de prestaciones personales; por el otro
un disefio més nitido de la figura de la reserva de ley.

Veamos primero esta tltima. Se trata de un instituto poco
estudiado, independientemente de las aplicaciones que recibe. Es
dudoso si pueda considerdrsela una garantia (constitucional). Como
quiera que sea, puede decirse descriptivamente que es una especié
del género “reserva de normacién”,® que se expresa en una norma
sobre la normacién y sobre la produccién normativa, que vinculd

(7) Con otta enunciacién, ésta es, sin embargo, la tesis dominante: A. D. GIANNINI, “stituzioft
di diritto tributario’, Milano, 1956, 41.

(8) Pero existen también otras reservas, En sede dogmética toda actividad juridicamente relevan'

puede ser objeto de reserva y, por ende, también la jurisdiccién, la administracién y las acti™"
dades atipicas.
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. 1.0 de disciplinar normativamente una determinada materia al
e \m solo tipo de acto normativo con exclusién de los actos

Mﬂm subordinados, o bien al uso de un solo tipo de norma,

. i tro orden. La reserva
 exclusién de las normas de cualquier o . ;
con e! seria asi una norma sobre la produccién normativa
M ley a los actos que tienen fuerza de ley y a las normas prima-

- - 3 - hD de
io el aspecto objetivo podria considerarse un hec
ﬁ‘__."..m Bamm!gn a legiferar; bajo el subjetivo se podria perfilar como
m limite al legislador en funcién de tutela de particulares posi-

ciones juridicas fundamentales del ciudadano.

Pero con lo dicho no hemos atin completado el Cuadl:o' de la
reserva de ley. En efecto, en sede tebrica y en sede positiva la
cerva de ley (v nuestro derecho positivo es prueba de ello) puedie
stablecerse con diferente fuerza, Existen varias especies del gé-
mmva de ley, diferenciadas entre ellas segtn la amplitud de

la acci6n reservada al legislador primario. A propésito la doctrina

estima que puede distinguir dos especies de reserva.®> En la pri-
mera la materia reservada puede ser disciplinada sélo mediante
ms primarias, de donde se excluye por ilegitima su disciplina

por normas secundarias (reglamentos) (la ilegitimidad de una dis-
ciplina mediante actos administrativos se basa en tal caso, no tanto

ﬁﬁﬂa 23, sino del principio de legalidad de los actos adminis-
trativos). En la segunda la materia reservada es menos amplia:
110 se requieren siempre y en todo caso normas primarias sino que

es suficiente un acto normativo primario que contenga la disciplina
general de la materia. De modo que en ésta la garantia impropia
viene instrumentada mediante un diverso mecanismo: la presencia

y hmm del acto normativo primario sefialan un limite de
contencién de las posibles normas secundarias, las que no podran
“HHca contrastar lo dispuesto por las primarias, pero por otro lado
BBlia acrecido el margen libre del legislador primario, que puede
@5"_’?1 desarrollo de la materia a la disciplina, més simple y facil,
?—% reglamento, asi como puede atribuir poderes sustanciales a la
utoridad administrativa en orden a dicha materia.

GJ-‘M l:op;‘;“m monografias sobre el tema, la distincién es comdnmente aceptada; sobre la
oy ‘;lidiu de.lurmu d'_-'. ley y las figuras limitrofes véase de todas maneras: C. ESPOSITO,
:_.'_ 1932 ‘ » Padua, 1934, 146; BODDA, "I regolamente degli enti autarchici’’,

G FERRAR: +, O BALLADORE PALLIERI, “Diritto costituzionale”, Milano 1953, 312;

NG ax S 9rgani ausiliari”’, Milano 1956, 158; especificamente para la materia tributaria;
" * OP.cit., 14; F. FORTE, op. cit., 276.
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De modo que, en concreto, la diferencia entre lo que podriy
llamarse reserva de norma primera y lo que podria llamarse reseryy
de acto normativo primario (o tal vez sélo de ley en sentido py,_
pio?) viene a ser todo menos leve. En la primera sélo el legisladol,
primario tiene el poder de regular la materia, y queda libre lo que
no es regulado por él; en cambio en la segunda el legislador primari,
en cuanto ha proveido al respecto ha absuelto su cometido v, siempré
que la norma dictada por él se mantenga en el &mbito de la
legitimidad constitucional, lo que quedé regulado en ella puede
serlo por otras autoridades a las que se haya atribuido un poder
especifico para hacerlo.

Nadie discute que el Art. 23 Const. acogi6 el segundo tipo
de reserva de ley. Tanto el texto (“con base en la ley””) como 1l
tradicién doctrinal en la que el principio se ha encuadrado, como
también el sistema dentro del que el principio fue enunciado y
cuyos inconvenientes trataba de eliminar, muestran que se trata
de reserva de acto normativo primario y no ya de reserva de norma

primaria (o como también se dice, reserva de la ley v no reserva
de ley.) (10)

Segiin el principio constitucional, tanto la ley en materia
tributaria como toda otra ley en materia de prestaciones personales
o reales 'V es legitima siempre que la prestacién (en este caso
la. prestacién tributaria) sea configurada con suficiente nitidez por
las normas de la ley o, dicho de otro modo, no se atribuya a las
autoridades administrativas una discrecionalidad de alcance tan
amplio que permita alterar su naturaleza en via de aplicaci6n."?

Concretar el criterio de la “suficiente nitidez”: he aqui el
tema a-estudiar. Que la ley tributaria deba determinar la natura-
leza juridica del tributo y su estructura fundamental es algo obvio;
también lo es que deba indicar rigurosamente los sujetos pasivos
y los auxiliares de Ia obligacién; en orden a los presupuestos, la le¥
tributaria tendria que disciplinar directamente al menos los presu

(10) Ademds es sabido gue la diccién “‘con base en la ley" fue introducida en vez de "P‘:r
ley™ que contenia el proyecto, por la Asamblea Constituyente (15 de abril 1947, Disc. 2866)°

(11) Salvo que no sean objeto de particular reserva de norma primaria,

£ 4 ; . i L PR
(12) Un ejemplo de ley en materia de prestaciones personales inconstitucional por indeterminaci’
se hubiera producido en el caso del conocido proyecto sobre la defensa civil,

) L
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=0 Ro:r se dh'iaAian-cambio que debe existir una mayor
cerca del ,objeto del tributo, de las alicuotz-asl, de loii actos
imientos de acertamiento y de imposicién, asi como
"'m udacién. Sin embargo, incluso cuando el legislador deje la
d@m litud al administrador en la determinacién de los ele-
arffe) quedan indeterminados, siempre deberia indicarle, aun-
g %e modo implicito, los criterios que sefialen limites al uso
Nm?{égmcionalidad de la administracién: de otro modo la norma

22 iy esta viciada porque abre la entrada a prestaciones que sélo

centemente (y no en la realidad) estdn “fundadas en la ley”.

5. Hemos fijado asi las proposiciones que forman la base
de un planteamiento correcto de los problemas que existen en la
m las entradas de los entes ptblicos menores corresponfien
2 las del Estado en cuanto a la clasificacién juridica; la .COI]Stltll-
cién sélo establece una reserva de acto normativo primario para la
materia de las prestaciones reales o personales.

Ahora es posible resolver los problemas principales plan'tea-
dos en la materia, partiendo del referente a los poderes conferidos
a 6rganos administrativos.

~ Hemos visto que la ley tributaria bien puede confiar a érga-
nos de la administracién el poder de determinar elementos del tri-
mﬁ&h obligacién tributaria y de los relativos procedimientos,
siempre que delimite dicho poder dentro de confines determinados.

. Puede ocurrir que de la letra del texto normativo el confin
M aparecer indeterminado: en tal caso es preciso que al menos
pueda deducirse de normas implicitas, Si tampoco ello es posible,
ﬂftastaria atribuyendo a la administracién, en contra de la Cons-

tucion, el poder de excogitar tributos innominados, entendiéndose
mm 1o s6lo aquellos cuyos elementos sean inventados por la

e Cién, sino también aquellos que, atn teniendo elementos
”."?‘.’i“‘mmte determinados por las normas, en sus elementos inde-

erminados reciban determinaciones de tal indole que su funcién
quede desnaturalizada.

entes Sin embargo se debe recordar que para la finanza de los
= S menores —y no golo para los entes menores nacionales, sino
im Para los locales— el principio seguido en nuestro sistema

e e



. —una decisibn— o un proveido administra-
La naturaleza del acto podré ser important? para
pugnacién, no para efectos del juego del principio
Jey (reserva del acto normativo), respecto al cual
que el acto sea nominado, es decir, previsto y disci-
limites de la suficiente nitidez o determinacién por
s reguladora de la materia tributaria.'*

es el de la indeterminacién parcial.('*) Para todas las entragag o
los entes menores corresponden a 6érganos administrativos Podere
variadisimos: fijar su medida, autorizar la aplicacién de alicyqy, .
méximas, autorizar la superacién de limites normales, fijar escq),
nes o progresiones, fijar el valor a los imponibles, fijar Mminimge
exentos, reducciones a la base, exenciones parciales, determinay 5
concreto categorias de obligados, fijar el objeto de especie, o

dimensiones lidades del obj 3 s :
nes o cualidades del objeto, etc lo que hasta ahora se ha dicho vale sin embargo

Este principio —sobre el cual debe insistirse particularmentg P las entradas de los entes menores que tengan natu-
pues casi siempre se lo olvidla— no es casual, sino el fruto de ..,.' - TS ; o vale en cambio para las entradas que sean
precisa formula de direccién politica. que se ha transfundido cons. * k : de las llamadas prestaciones no obligatorias rea-
tantemente en las leyes relativas a los diversos entes menores 3 pinistracién. El principio del Art. 23, en efecto,
férmula que ha sido siempre enunciada en la mnecesidad de subo rs esté en presencia de prestaciones reales “impues-
dinar las entradas de dichos entes a la situacién de las finanzas de] -'  proveidos administrativos de cardcter ablatorio, o
Estado. De modo que la maniobra de las entradas de los entes . : as, de exacciones a titulo imperativo.

menores, instrumentada a través de los controles que ejercita el
Estado sobre ellos, existe en funcién de la oportunidad de adecua
dichas entradas a las estatales, para no provocar desequilibrios a
costa de ciertos grupos de contribuyentes o de usuarios, siendo uno
de los términos del equilibrio —el constituido por la incidencia de

las exacciones realizadas por el Estado— necesariamente dominante,

\blemente aqui donde se plantea el grupo més deli-
a que da lugar la aplicacién de ese principio cons-
ue las otras cuestiones relativas a la/ regla de la
suficiente y a los actos encomendados a los érganos
han sido las més discutidas en jurisprudencia y en

Cuando las normas contenidas en las leyes tributarias rela-
tivas a entes menores, al adoptar el principio de la indeterminacién
parcial, respeten en todo caso el limite de la suficiencia segiin ha
sido descrito arriba, serdn constitucionalmente validas y habra sido
observado entonces el cdnon del articulo 23. (1)

macién del principio constitucional y su adopcién
de constitucién rigida ha otorgado de este modo
s incluso plena relevancia positiva a la cuestién de la
d entradas de los entes piblicos, la cual parecia
repetida proclamacién de su teoricidad. En efecto,
principio constitucional es aplicable a los impuestos
como se ha estimado siempre por todos; la doc-
. lo considera aplicable a las tasas y, deberia con-
mbién a las contribuciones especiales. Pero sabemos
‘que se ha hecho, un poco por parte de todos y a veces
mente, sobre el modo de distinguir tasas y contribu-
8 por un lado, contraprestaciones del otro, es decir,
tributarios e ingresos patrimoniales.

Con respecto a la validez constitucional de estas normas
—Yy pasamos asi a otro problema— puede considerarse en cierto
modo indiferente la naturaleza del acto de la administracién a tra-
vés del cual se resuelve la indeterminacién. Tal acto puede ser un
reglamento gubernativo o un reglamento ministerial, pero también
puede ser un reglamento del ente mismo, provisto de los actos de
control positivos que estén prescritos; puede ser ademés un proveido

(13) M. 5. GIANNINI, "'‘Provvedimenti ammi isteativi'’, cit. N9 3, Los tributaristas que se h3°

ocupado lucgo del tema no se ocuparon de dicha sugerencia, que se originaba e 9%
intuicidn precisa de GRIZIOTTI,

23 de estos actos, cuando son diversos de los reglamentos gubernativos, no es sin
fdcil de determinar. La doctrina admite hoy la posibilidad de reglamentos
Pero estd en desacuerdo sobre la distincién entre actos reglamentarios y proveidos
b8 generales: véase, A. DE VALLES, en Foro It., 1951, IV, 97, y las obras

(14) Esto no quiere decir que, de "jure condendo’ no sean necesarios profundos retoque 2 est? 0 1a
nota 1, de Treves, M. S. Giannini y Sandulli.

legislacién, que estd desordenadisima,

- ==



: Atin no siendo este el lugar para reexaminar a fondo
institutos, siempre en obsequio al criterio de remitirnos en ¢; "
Derecho piblico, y no servicio asumido por un poder publico -
eliminar de inmediato la principal fuente de confusién: la dé '
vicio publico. ‘ .

aqui expuesto diverge del que en cierto momento
so de la doctrina, fundado en conceptos de origen
ricio “publico” divisible da lugar a tasas, mien-
-aprestacién (que incluso se llamaba, con criterio
, erréneo, “‘precio”) corresponderia al servicio de natu-
prestado por Jos poderes piblicos, Tal criterio es
el inicio (aparte de otras impropiedades) porque
entradas que provienen de actividades realizadas
blicos que no pueden estimarse de Derecho publico
anifiestan propiamente en actos administrativos,
co son de Derecho privado comin, porque estdn
rmas especiales que divergen en mayor o menor
. relativas a materias andlogas establecidas en el
ej. las actividades de los servicios de correos,
municaciones, haciendas municipalizadas, etc.

. Sorprende constatar hasta qué punto se ha difundido la cre, ']I
cia de que servicio pablico significa servicio regido por normas 4.
De‘recho Puablico, y no servicio asumido por un poder ptblico ;[ .
ahi se pretende deducir que las entradas derivadas del selzvic' 1
ptblico serian tasas y no contraprestaciones. 'i

~ Esta creencia estd errada desde la raiz, pues existen serviciog 1
p.ul:-)hcos erogados seglin normas de Derecho ptblico asi como ":
vicios publicos erogados seglin normas de Derecho privado. Obsér.
vese luego que si en teoria es ficil comprender qué son “normas
d_e Derecho piiblico”, ello resulta dificilisimo en la préctica, y --l
ssn razén. Por lo tanto, los proventos de los servicios ptblicos debe- I,
rian ser aflscritos a las tasas o a las contraprestaciones, sin perjuicio’ 2
de discutir después sobre las distintas clases de éstas. I

también del otro criterio que sucedi6 cronolégica-
ente, y que se funda en la distincién entre cardcter
cardcter contributivo de la entrada; prescindiendo
contradiccién del criterio propuesto, se observa que
a titulo conmutativo vendrian a incluirse las tasas,
taciones por los servicios de Derecho especial y tal

los conceptos se interpretan segin determinadas
contribuciones especiales y las contraprestaciones
de Derecho privado comin.

sialmente més cerca del criterio sugerido por la
reciente, ) seglin el cual a la contraprestacién
apre un contrato entre la administracién péblica
todas las demés entradas conmutativas no de-
to estarian entre las tasas. Me parece que tal
exceso, pues requiere en todo caso la presencia
entre poder piblico y administrado; pierde de vista
® ocurre a menudo a los publicistas— que una cosa es
ira obligacion: en efecto hay actividades administrativas
T a relaciones obligatorias, a menudo incluso de Derecho
Un, nacidas directamente de la ley y a cuyo respecto

. La verdad es que para los fines de las entradas de los entes
publicos, las nociones de servicio puablico, de servicio ejercitado.- ]
por.erftes publicos, de servicio regido por normas de Derecho ptiblico
y similares, tienen importancia indirecta. Mé4s que la clasificacién
de las actividades de los poderes piblicos basada en el criterio del
ejercicio de:- las potestades de soberania (dentro de la cual se pro-
ponen precisamente las categorias de la funcién ptblica y las diver-
sas d.e servicio publico), tiene importancia la clasificacién de las
act:V}dades mismas en base al criterio del acto ejecutado y de 12
relatl’va relacién. La naturaleza de la entrada del ente ptblico sé
adectia a éstos, y no a una actividad abstracta, ptblica, privadd
o de derecho especial que sea.

- Se puede decir entonces que la tasa corresponde y se rela I
ciona con la emanacién de actos administrativos o jurisdiccionales:
cuando en cambio el acto realizado no tiene esa naturaleza se esté
en presencia de entradas patrimoniales (o contraprestaciones). Natu’
ralmente que este criterio exige cierta fineza en su aplicacién, ¥
s-ul.mdlanamente podré integrarse con criterios concernientes al and” I
lisis de la actividad desarrollada.

Para las _diwnu tesis relativas a la nocién de tasa véase A. D. GIANNINI,
giuridico dl_ tassa'’, Riv. it. dir. fin., 1937, I. 7: A. BERLIRI, “'Per una precisazione
W di tassa; rapporto di tassa e rapporto contrattuale’, en Riv. dir. fin, sc.
i ki
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la intervencién de actos de la administracién y del administrad,,
tiene simplemente valor de hecho ocasional constitutivo de la rels,
cién: tales son, por ejemplo, las actividades cuyo arquetipo es g
servicio postal, las actividades asistenciales directas de toda espe.
cie, y similares.

7. No coincide en cambio nuestro criterio con lo que parece
ser la orientacién reciente de algunos estudiosos de finanzas v de
Derecho tributario, quienes a pesar de declarar expresamente ng
desearlo, transfieren al campo juridico esquemas elaborativos de
tipo econémico.”'”? En sustancia su orientacién se funda en los
conceptos de servicio publico impuesto y servicio ptblico volun.
tario, que se distinguirian por el cardcter de la demanda: si ésta, es
“coactiva”, dicen, se trata de tasa; si es libre, entonces se trata
de contraprestacién. Tasa equivaldria entonces a “imperio”, “coer-
cién” y similares.

El lenguaje juridico de estos egregios estudiosos no es de
los més rigurosos; como quiera que sea, aparte de la coaccién, la
coercién, el imperio y otras nociones no pertinentes y de wvalor
variable, de los ejemplos dados en sede aplicativa resulta bastante
clara su tesis. Llaman tasa a la contraprestacién de cualquier ser-
vicio necesario prestado por los poderes publicos. De modo que es
tributo el canon por los servicios de retiro de basura, porque el
ciudadano no puede no servirse de ellos; y lo mismo para los pro-
ventos de los monopolios fiscales, pues para la satisfaccién de la
relativa necesidad el ciudadano estd obligado a monopolizar los
bienes monopolizados; y lo mismo para las contribuciones de los
consortistas en los consorcios obligatorios, pues las prestaciones del
ente consorcio no pueden ser rehusadas; lo mismo para los sobre-
precios a favor de las cajas de compensacién, autoritariamente im-

puestos a quien realice determinados negocios privados, y asi por el
estilo.

Son muchas las objeciones teéricas al criterio propuesto, pero
sus defectos se revelan principalmente al aplicarlo. Si son tributos

(17) ZINGALL op. cit.,, y anteriormente en: “'Ai confini tra I'entrata-tributo e I'entrata-prezzo’
en ""Annali della Facolti di Catania™ 1948; FORTE (op. cit.) consciente de la insostenibilidad
de este método, intenta reaccionar a él, pero permanece dentro del mismo giro en cuant?

asume como fundamento de su investigacién la nocién de exaccidn coactiva, tributaria Y
no tributaria.

i YT

uirir bienes de monopolio estatal, con

lag sumas paglid::ﬁir?azdgagadas por el suministro del agua, del
miyor mz;;n energia eléctrica por parte de haciendas municipales,
: I?-o g i el proveedor un monopolista y estando las relativas
v odzg:s sin ninguna duda, entre las fundamentales del I?oml-)re;
M lg;s sumas pagadas a la hacienda municipal de limpieza
s 1_0_ 80‘!;0 deben ser también las que se pagan a la Oficina Italiana
wﬁbios por adquirir moneda extranjera, o a la “Fedetconso!'zi”
st obtener los servicios que el Estado le ha confiado exclusiva-
mente; y si lo son las contribuciones consr:}rtlles, no se ve por
ué no tienen cardcter tributario las prestaciones en dinero rfeah-
:ﬁdas en ventas coactivas, locaciones o rec':onducciones coactivas,
aﬂh:linistl'&ciones controladas y similares, siempre que una de las

partesma un ente publico. EI criterio peca, entonces, por exceso.

En suma, sus autores quedaron impresionados por el hecho
de que los proventos derivados de algunas de esta-s actlwdac.les son
incluidos en los presupuestos de los entes y destinados a f.mes de
utilidad general; pero juridicamente una cosa es el destino fiel
provento y otra su origen; y segin creo se podria agregar también
que una cosa es la masa de los proventos en cuanto entrada de pre-
supuesto y otra el conjunto de ellos en cuanto “proventos”.

No obstante lo cual en el criterio expuesto hay sensibiliza-
ciones a dos problemas que ameritan ciertamente ser recogidos y
explicados. En breve trataremos de uno de ellos (N° 12). Ahor'a
veremos el otro, que es el siguiente: en muchisimos casos la acti-
vidad realizada por el organismo piiblico se desenvuelve a través de
normas que no son de Derecho privado comin, sino que en todo
0 en parte contienen limitaciones publicisticas a la. actividad negocial
de derecho comtn. Al hablar, desde el comienzo de este escrito,
de contraprestaciones o retribuciones a prestaciones de derecho‘ es-
Pecial, se anticipaba una nocién poco conocida en la doctrina tribu-

istica, pero indispensable para explicar la estructura juridica de
los hechos de 1os que ahora se discute, y que corresponde aclarar.

A propésito de las tasas la doctrina ha observado ya que ni

12 posicion monopolista que pueda ser propia del organismo publico,
0i el hecho de que el contrato entre éste y el particular se riga por
Bormas de ley o por actos administrativos y no por cldusulas nacidas
ente de la voluntad de las partes, serian capaces de trans-
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formar en tasa las retribuciones de las prestaciones realizadas po,
el organismo publico.(1®)

Se ha demostrado en el pardgrafo precedente la insuficienciy
de esta tesis —certeramente rechazada por los tributaristas— ey
cuanto asume el concepto de contrato para delimitar negativa.
mente la nocién de tasa. Pero que si se ponia la obligacién (de
Derecho privado) en el lugar asumido por el contrato, entonces Ia
tesis podia retomar fuerza,

Es decir, hay prestaciones de los entes ptiblicos regidas ente-
ramente por normas de Derecho privado, en las que la prestacién
es objeto de obligacién contractual; consecuentemente, en éstas el
contrato es el acto a través del cual el ente piiblico hace adquirir
al particular el resultado de la prestacién. Por otro lado hay pres-
taciones de los entes piblicos regidas enteramente por normas de
Derecho administrativo, en las que la prestacién es objeto de un
deber legal ocasionado por un proveido administrativo; asi, éste
viene a ser el acto que hace adquirir al particular el resultado de
la prestacién.()

Entre las dos, no como tercer género sino como especie —de
vastas dimensiones— del primero, estdn aquellas prestaciones que
son objeto de obligaciones que se inspiran en los esquemas del
Derecho privado comiin, pero que, o surgen directamente de la ley
(de hechos constitutivos previstos en la ley) o incluso de contratos
(en sentido lato y a menudo impropio) disciplinados en gran parte
por leyes o proveidos de la autoridad. Las normas que las regulan
son entonces, en el fondo, normas de Derecho privado, pero fuer-
temente modificadas por normas de Derecho administrativo: se pue-
den entonces identificar como prestaciones de servicios de derecho
especial, entendiéndose el vocablo “especial” en una acepcién con-
vencional que no corresponde a la de rigor (derecho que constituye
una particién de especie dentro de un género).

Se ha dicho que en los servicios monopolizados por poderes
publicos el acto que surge entre el ente y el particular estd regu-

(18) Véase el dltimo BERLIRI, op. cit., 135, guien sobre el punto recuerda la doctrina acorde.
administrativa y privatistica (Orlando, Romano, Forti, Vitta, Barassi, etc.),

(19) Son las que en particular ha estudiado R. ALESSI, “'Le prestazioni amministrative rese o
privati’’, Mildn, 1956.

- -

: la ley en su contenido, que es inderogable, pero que es
w un contrato, aun si las partes tienen autonomia negocial
Eﬁl‘ma (en el “an” y en el “quantum”); la privacién de la facultad
-',';élwcién de la parte, o de la facultad de regulacién auténoma del
d& ido del acto no alteran la naturaleza de éste.*® Lo mismo
s cuando el particular sufre una limitacién atin méds grave, es
decir, se encuentre frente a una de las llamadas figuras de coaccién
’-contratar, como ocurre en el caso de los ctimulos obligatorios
(pﬂ]:a quien los conciba como ventas obligatorias) o en los eml.)rés-
ﬁf,gs forzosos. Pese a la difusion de las normas administrativas,
siempre surgen entre la administracién y el particular relaciones
de obligacién reguladas por el Derecho privado comtin o también
pmf normas especiales de Derecho privado.

En todo caso podemos encontrarnos siempre en el campo
privado incluso cuando no exista contrato y la obligacién nacida
entre las partes tenga como fuente la ley o el proveido administra-
tivo. Cuando las administraciones locales imponen a sus ciudadanos
un servicio prestado por ellas —agua, energia eléctrica, mercados
generales, limpieza urbana, etc.— puede ocurrir hasta que se haga
innecesaria la solicitud del ciudadano dirigida a obtener la presta-
cion, y que esta se le brinde autométicamente por el solo verificarse
de ciertos hechos materiales. Pero no hay duda de que esta presta-
ci6n es objeto de obligaciones de Derecho comiin, y que su incum-
plimiento por parte del municipio constituye un ilicito civil.2

- 8. En Derecho positivo puede darse casos en que el ente
publico, al prestar cierta actividad y al recibir su retribucién, im-
Ponga y perciba también un tributo, que serd un impuesto indirecto
(no Puede pensarse en una tasa, si falta el proveido administrativo
O Jurisdiccional). Mejor dicho: el legislador utiliza la prestacién
us bien o del servicio por parte del ente para imponer.

Impuesto indirecto que viene pagado junte-aTa_retripuci

3 : ;—;’"”’l y O 5“’6 A O

. N 3 % lu |1 ~
(20) Es €asi innecesario recordar que el feﬁﬁmenoﬁe"daétambién ?g:Dq;&BEp\ﬂQdo, e
cantidad de figurgs, A A BT R\Gﬁ\
I)( . = ‘;;LT it CQST h

@1) De festo, fuera del campo de los tribufps y de lo Seryicids Prestados _Qq&_—sﬁ?’ip:mcoh',
:: resultan nada ins6litas las obligaciones pgi % ‘?ié."ihadas__ _ef]__._gﬂ:ﬁf?g%—s- administratives o
A nofm“- Se conocen ademis obligaciotles” entre pasticilarés que derivan de actos admi-
l’_'u““’_“ (G. TREVES, “'Gli atti amministrativi constitutivi di rapporti fra privati’’, en Riv.
fHim. dic. pub., 1954, 314).
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En este caso la retribucién y el tributo pueden mantener cady
uno su identidad, y entonces tendremos la figura del sobreprecio.(22)
Pero puede ocurrir que se confundan en una deuda pecuniaria ﬁnica;
asi ocurre para las tarifas de venta de los “géneros” de los mong,.
polios fiscales, para las tarifas de los avisos piblicos y también ey,
el caso de los proventos de los mataderos piiblicos.

La jurisprudencia ha reconocido a veces la existencia de
estos proventos intrinsecamente mixtos; no asi la doctrina, que hg
permanecido casi dominada por la idea de tener que construirlos 5
toda costa con cardcter unitario.

En estas hipétesis puede ocurrir que retribucién y tributo
sean separables, y también puede ocurrir que sean inseparables: asi
pasa respectivamente a los proventos de los mataderos ptblicos y
mercados generales, y a los proventos de los monopolios fiscales. En
el primer caso cada uno (retribucién y tributo) sigue sus reglas;
en el segundo debe recurrirse por fuerza a otro criterio, que podria
ser el de la prevalencia; de modo que el provento tendrd la disci-

plina de la retribuci6n si la obligacién privatistica prevalece sobre la -

tributaria, y la del tributo en el caso inverso. Ejemplos, respecti-
vamente, las tarifas de los monopolios fiscales y los proventos de
los servicios de carteles o anuncios publicos.

9. Para probar la exactitud del criterio sugerido basta con-
siderar algunos casos aplicativos relativos a la finanza estatal.

En materia judicial, por parte de quien solicita los actos de
la autoridad deben pagarse sumas a titulo de tributos ¥, concre-
tamente, de impuestos de timbre, o0 mediante el uso de papel sellado
o mediante el depésito de sumas que deberan utilizarse luego para
extender los originales de los actos de autoridad, Pero también se
pagan tasas y retribuciones: asi cuando se piden copias de actas 0
documentos con certificacién de conformidad, esta certificacién, ex-
pedida por el secretario, por ser un acto administrativo da lugar al

(22) La naturaleza tributaria del sobreprecio es indiscutible: confr. G. ZINGALIL, op. cit, 229
23 (contribuciones a las “'Sepral’’), 252 (sobreprecios para el Fondo de Socorro invernzl)-
Pero debe también advertirse que precisa cuidarse de las imprecisiones de wvocabulario: 10%
sobreprecios para las Cajas de Compensacién, pese a la tesis contraria sostenida agudament®
por A. M. PESENTI (Studi parmensi, 1951, 421) y por A, D. GIANNINI (Foro padan?®
1953, I, 993; cfr. también ZINGALI, op. cit. 232) parecen mds bien contribuciones consof”
ciales o consortiles, conforme lo dice GUGLIELMI ("Rassegna della Avvocatura nell Stato’
1951, 200): la cuestibn requeriria un estudio més amplio,

e

o de una tasa; y es una simple retribucién la obte_n(_:ién de docu-
Wmsy copias no certificados, y en tal caso la actividad desarro-
w por los empleados de la oficina constituye una prestacién de
o;‘ﬁ regulada por el Derecho privado comin.

En las concesiones administrativas de bienes piblicos, la
entrada que se produce por la pura y simple emanacién del proveido
de Mién es indudablemente una tasa, Pero el- canon que se paga
s;‘:-m_';a;:]_mini31;1‘:1ci6n por el uso excepcional del bien publico es una
retribucién, aunque no esté regido por normas de Derecho privado
Mﬁn, porque no se relaciona con un acto de concesién sino con
la convencién estipulada entre la administracién y el administrado,
que no se concreta en un proveido administrativo sino en un acto del
que surgen obligaciones de Derecho comin.

En los servicios escolares (de educacién) deben considerarse
tasas las sumas que se pagan por la inscripcién, asi como por la
expedicion de diplomas, porque estdn vinculadas con actos adminis-
trativos de admisién y de constatacion-certificacién, respectivamen-
te. Pero son retribuciones por actividades de Derecho comtn las
sumas que se pagan para obtener ciertas ventajas, por ejemplo
asistenciales o culturales.

Con base en el criterio propuesto no pueden considerarse
tasas sino retribuciones las sumas que se pagan a las oficinas de fe-
Irocarriles, correos y telecomunicaciones. Para las tarifas ferrovia-
rias existe hoy una orientacién bastante concorde en este sentido,
en la doctrina y la jurisprudencia; para los cdnones telefénicos no
puede discutirse siquiera la naturaleza juridica de las retribuciones;
€n cambio para las tarifas postales prevalece la opinién de que
S€ trata de tasas, Pero en realidad no hay ninguna razén que la
a_bm?e, puesto que la prestacion del servicio postal no se realiza
mediante actos administrativos de ninguna especie.

&, 10. Para los entes pablicos menores, en linea dogmaética el
c}‘lteno sugerido no deberia dar lugar a particulares dificultades,
- m?ordamos la proposicién ya fijada segtin la cual hay correspon-

“NCia taxon6mica entre las entradas de aquéllos y las del Estado.
m}: embargo en 1a exégesis de ciertos textos normatives concernien-

a las actividades de dichos entes pueden surgir algunas dificul-
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En lineas generales no se dan tasas sino retribuciones qq
servicios, aunque estén regidos por normas especiales, cuando el
ente ptblico no sea atributario de poderes de autarquia, es deciy,
cuando no emane actos administrativos. Por ejemplo los institutog
de instruccién manejados por municipios o provincias, pese a ],
naturaleza piblica que les deriva de su cardcter de institucioneg
comunales o provinciales, no perciben tasas sino retribuciones, puestq
que realizan una actividad similar a la de los institutos privadog
—de los que copian el régimen juridico—, esto es, una prestacisn
de obra,

Anélogamente son retribuciones de Derecho privado comin
las entradas de los bancos de Derecho piblico, de los entes puiblicos
aseguradores y financieros (INA, IMI, IRI), mineros o comerciales,
etc. Tales entradas son puros y simples proventos de actividad em-
presarial y mo entradas normalmente disciplinadas en via preven-
tiva mediante actos normativos o de la autoridad. Pero también
cuando existen actos de este tipo, como ocurre en el caso de las

haciendas municipalizadas, cuyas tarifas estin siempre predetermi- .
nadas, se da sin embargo la figura de la entrada patrimonial de

Derecho privado comin, pues no hay diferencia entre los actos
realizados entre ellas y los usuarios y los que podrian nacer entre
un empresario privado y sus clientes.

En fin, son casi siempre retribuciones de Derecho privado
o especial, las entradas del ente menor derivadas de actividades
desarrolladas por él en monopolio o en privativa, o incluso por sim-
ple encargo autoritario (derivado de ley o de proveido administra-
tivo), siempre que por efecto del desarrollo de tales actividades
surjan obligaciones de Derecho privado, en el sentido ya aclarado.
De este modo los municipios y provincias operan haciendas, a me-
nudo en régimen de exclusividad, y nadie ha pensado nunca que
no realicen contratos de suministro, de provisién, de transporte, etc.

11. Se podria objetar que la presencia del acto administra-
tivo o jurisdiccional para identificar la tasa es un expediente para
reconocerla y no una explicacién de su naturaleza.

La observacién es certera. Pero como nos servia sobre todo
un criterio préctico para distinguir tasas de retribuciones, nos parece
que el propuesto cumple tal funcién. Si en cambio debemos pro-

R -

- g una explicacion, precisaria retornar temas que parecen 4spe-
4 la doctrina ¥ atin mds a la jurisprudencia, es decir, la clasi-
de las actividades ptblicas en las categorias de la funcién
_ilica y de los servicios publicos. Evidentemente no es éste el
N  para hacerlo.

b Béstenos constatar que a la tasa corresponden ante todo
s aa-des de los poderes ptblicos que del todo carecen del cardc-
. @&9 servicios, siendo mas bien funciones: las actividades que se
oxtrinsecan en actos jurisdiccionales y muchas de las que se extrin-
en actos administrativos, tales como autorizaciones (licencias,
sermisos, dispensas, etc.) o certificaciones-constataciones (certifica-
‘i@) atestadOS, patentes, diplomas). Pueden también corresponder
t dades que tienen cardcter de servicio, pero que se trata de
mcms que no provienen de actividades del tipo empresarial: ges-
tion de los bienes demaniales, las calles, la sanidad, la asistencia.

Obsérvese que estas actividades de los poderes ptblicos no
siempre tienen caricter necesario, en el sentido en que la doctrina
antes dicha (N° 7) considera indicativo de los presupuestos de la
entrada tributaria: la funcién certificadora de los poderes ptiblicos
es sustituible con el servicio de un notario; la funcién del juez con
la del 4rbitro; el servicio del oficial sanitario con el de un médico

privado, etc.,

il Todo esto muestra la insuficiencia de la definicién corriente
tIela. tasa, y por ello también se ha preferido aqui indicar sus rasgos
PIOpIOS y no ocuparse de los elementos de su definicién, para lo
cual se requiere una labor mucho mas amplia. De todos modos es
aceptable el cardcter conmutativo de la tasa,® pero ésta no cons-

tituye ciertamente una retribucion.

12. Lo dicho hasta ahora atafie a la distincién entre tri-
tos y I:Gtribuciones (contraprestaciones) para fines de aplicacién
=" Principio de reserva de la ley del Art. 23 Const.: este opera en

S880ide tributos y no en el caso de retribuciones.

rrix Pero 3fllﬂ se plantea otro grupo de problemas. Puede ocu-
& que el. principio del Art. 23 opere lo mismo aunque no se esté
Cia de tributos, sino de prestaciones patrimoniales impues-

23) ZANOBIN]

“Diritto amministrativo””, Mildn, IV, 1955, 337.
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tas por la ley independientemente de prestaciones del ente Plblicq
Que la ley pueda requerir prestaciones patrimoniales diversas de 133‘
tributarias es algo que se admite en teoria, y también se admite Que
interesen la aplicacién del principio del Art. 23 citado.?®
determinacién de una deuda pecuniaria como tributo o a otro tity],
serd Util en estos casos para fines diversos del principio de reseryy
de ley, y frente a éste devendré colateral. Por ejemplo, en orden a ]4
determinacién suficiente para la deuda no tributaria se requerira me.
nor rigor de las normas de la ley que cumplira la funcién de actua-
lizacién de la reserva, en comparacién del que requeriria el tributo,
pues es connatural al concepto mismo de deuda no tributaria I
adecuacién a una cierta medida. De modo que mientras la norma
que regula un tributo dejando indeterminada su medida serd ile-
gitima si le falta un criterio de determinabilidad concreta, no ocu-
rritd lo mismo a la norma que regule una deuda no tributaria
dejando indeterminada su medida, pues siempre existird su deter-
minabilidad. Serd el juez quien, si acaso, controle concretamente,
no la norma sino el acto de autoridad determinativo de la medida,
definiendo si se incurrié en inobservancia o en aplicacién errénea
de los criterios de determinacién.

De todos modos es rarisimo el caso prictico en que la ley
impone directamente una prestacién pecuniaria con naturaleza no
tributaria. Pueden mencionarse los sobrecdnones a favor de los
municipios riverefios y de los comprendidos en los perimetros de las
cuencas fluviales (Art. 53 del Texto Unico sobre Aguas, Ne 1775
de 11 de diciembre de 1953, y la Ley sobre cuencas fluviales, N°¢ 959
de 27 de diciembre de 1953): éstos han sido considerados tributos?”’
pero en realidad son indemnizaciones de maturaleza reparatoria de
la substraccién de riqueza que sufren las colectividades locales por
efecto de derivaciones hidrulicas para uso de electricidad, similares
a tantos otros que se imponen en las concesiones de uso excepcional
de bienes piiblicos por determinacién de las autoridades concedentes.

Debemos ahora estudiar una figura frecuente en Derecho
positivo: aquella en que la ley impone no una prestacién pecuniaria

(24) Véase sobre todo LUCIFREDI, ‘'Le prestazioni obbligatorie in natura dei privati alla pubblic?
amminstrazione’’, Padua, 1934, 74,

(25) ZINGALL op, cit., 232; S. D'ALBERGO, Giur, it., 1956, III, 53, los considera cinont®
de Derecho privado.

-

| . el deber de valerse de una prestacién de entes ptablicos de la
wjnego ]Ja contraprestacién pecuniaria deriva como consecuencia

En estas figuras no hay imposicién de prestaciones reales
_niarias: objeto de la norma legal no es la imposicién de una
sstacion pecuniaria, sino la privacién parcial, por razones de
+ilidad ptblica, de un derecho o facultad del administrado, y la
mﬁ@ga del contenido de ese derecho o facultad a un poder ptblico.

Estamos entonces fuera del ambito de aplicacién del Art. 23
Const., y si acaso, cuando més, en el dmbito de otras disposiciones
constitucionales, particularmente del Art. 41, 3¢ apartado (limites a
la libertad de empresa) y 42, 2° apartado (limites a la propiedad)
las cuales establecen también reservas de la ley (reservas de acto
normativo) como el citado Art. 23.

~ Asi, cuando existan centrales de leche el servicio de su pas-
teurizacién estd reservado a ellas en exclusiva, y las empresas que
comercian con la leche no pueden servirse de otra organizacién;
andlogo es el caso de los mercados generales con privativa, de los
m&taderos putblicos y de otras instituciones locales. Numerosos entes
2uablicos ejercen también actividades de este tipo, y antes existian
m&&. el Ente para el aprovisionamiento de carbén adquiria el
carbon f6sil en el extranjero en exclusiva, y lo vendia luego a grupos
regionales de comerciantes; los entes econémicos para la agricul-
tura realizaban en exclusiva la venta de bienes de interés para las
C_aifegorias productoras; sélo el Ente de distribucién de chatarra era
quien cuidaba de la recoleccién y venta de chatarra de hierro, etc.
A-l__m(fl'bir del ente el bien o el servicio, el particular paga su precio,
pero Junto al precio debe pagar también la prestacién que el ente

Mmismo le ofrece gl organizarle el servicio de obtencién del bien o
del servicio,

En aquellos pocos casos en que la jurisprudencia y la doc-
& hal:?li han ocupado de las prestaciones pecuniarias de que aqui
013, las han incluido entre las prestaciones pecuniarias obli-
Eadt:rlaa, y a veces han empezado a discutir si se trataba de tributos
dia Prestaciones pecuniarias de otro tipo. Orientacion insuficiente,
Tejor, errénea, pues con las prestaciones de las que aqui se discute
v i ez.1 Presencia de un fenémeno de 4mbito mucho més vasto
“Ualitativamente mucho mas complejo. En efecto, una cosa es
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imponer a un sujeto el deber de pagar una suma con ocasién d
verificarse de hechos juridicos de contenido econémico, y otra
privarlo de una facultad, de un derecho, de un poder, y obligarlﬂ
a sufrir, por las actividades que formaban objeto de facultad, derecha
o poder, una prestacién ajena a titulo oneroso.

Se podria observar que, para los limitados fines del problem,
de nuestro estudio, es decir, para la existencia de una reserva “da
ley” o “de la ley”, la cuestion no tendria mayor relieve en la
préactica, si es verdad que siempre se estaria en el caso de reservy
de la ley, sea cual sea la norma constitucional que se aplique. Y
efectivamente tanto la disposicién del Art. 23 como en las de log
Art. 41, 3° apartado y 42, 2° apartado, se establece solamente una
reserva de acto normativo primario. De todos modos no es tantg
la existencia de la reserva de la ley lo que en efecto opera, sing
el contenido de ella.

Y con esto hemos llegado a un punto en el que el discurso
deberia ampliarse en horizontes més generales. En efecto, se trata-
ria de establecer con mayor claridad qué cosa son las reservas de
normaci6n, cémo operan, c6mo se compaginan con otras disposiciones
constitucionales. Es evidente que por su parte la reserva de ley
es un instituto bastante simple, pues resolviéndose en un mandato
de integral y exclusiva regulacién de una materia mediante normas
primarias solamente, viene a excluir por eso mismo problemas de
relacién positiva con otros principios de disciplina de la normacién.
En cambio la reserva de la ley abre continuos problemas positivos
de relacién, por su misma naturaleza.

Hay entonces un problema de fondo, de clara evidencia: si
para todas las libertades y para todas las actividades del particular
frente a los poderes piiblicos el principio conocido como de lega-
lidad de la accién administrativa sélo es el aspecto administrativo
de un principio general de reserva de la ley, por la incidencia del
ejercicio de la autoridad en el campo de las libertades. Y hasta se
podria pensar que, debiéndose en linea de méxima dar respuesia
positiva al problema, el Art. 23 Const, deba considerarse, més qué
un principio atinente a las “prestaciones” en sentido propio, el
enunciado del principio institucional ahora mencionado, en una dé
administrativos que se resuelven no en limitaciones de la libertad:
sus més importantes extrinsecaciones, esto es, la de los proveido$
sino en imposiciones de actividad al administrado.

R, T

La duda fue planteada por Calamandrei, pero pareciera pre-
considerar el principio institucional mencionado como un
no escrito, que recibiria diversas aplicaciones, con diversos
en los articulos de la Constitucién con los cuales se esta-
reservas de la ley en orden a las diversas libertades y acti-
_ De donde el dmbito del principio del Art. 23 vendria a
_coribirse sustancialmente a los proveidos administrativos im-
" _siuo0s de prestaciones al administrado, o bien, para enunciarlo
mwr precisién, a los proveidos administrativos ablatorios pro-
W de deberes o de obligaciones cuyo objeto sea prestaciones

del administrado de dar o de hacer.

Mientras que, en cambio, las aplicaciones del Art. 41, 3°
‘apartac " -y 42, 2° apartado, tendrian un contenido mucho més com-
phjuque el del Art. 23. Con la consecuencia préctica, nada leve, de
permitir un control de legitimidad constitucional més articulado y
gmmnte del que puede permitirse a través del instrumento; més
bien simple, ofrecido por el Art. 23.

Pero volviendo a las prestaciones pecuniarias de que se trataba
¥y que podriamos llamar, de modo totalmente convencional, presta-
ciones pecuniarias obligatorias mediatas, puede concluirse, sin per-
uicic de una revisién de toda la problemaética de la materia que
ciria a remeditaciones de mayor profundidad y amplitud,
ndo que dichas prestaciones, desde el punto de vista consti-
tucional, tienen relevancia en orden a la reserva de la ley, de con-
tenido mucho més complejo, concerniente a las limitaciones al dere-
cho de propiedad y al de empresa.

13. Examinemos ahora algunos de los casos que se han
Presentado, escogiendo entre los mis significativos.

Los proventos del Ente de la Celulosa deben considerarse
h‘ibgtos, ¥ particularmente impuestos, Como impuestos indirectos
8ravan también a sujetos no asociados al Ente, en la medida en
‘3‘9 realicen actos previstos por las normas (venta, por parte de
h!fportadom’ de papel y cartén, importaciones de celulosa), y ade-
j““f“‘_gmvan a los asociados (venta de papel, de cartones y de celu-
loga). En realidad se podria pensar que frente a los asociados
' ttistas obligatorios) se trate de cuotas asociativas y no de
tﬁbm" ¥ tendriamos asi un caso que revestiria cierto interés,
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idéntico al que se plantea para los consorcios obligatorios, en Qug
las cuotas deben considerarse proventos de Derecho privado, segy
la interpretacién preferible. Pero el mecanismo adoptado por la ley
de un porcentaje sobre el importe de las facturas emitidas, hagy
imposible adoptar tal construccién, siendo caracteristica tipica de
las cuotas de los consortistas su conmensuracién a los gastos dq
ente, destinando los residuos al pago de las cuotas de los afiog
sucesivos. Y esto sin mencionar el hecho de que el Ente no ¢
en realidad un consorcio obligatorio.

Siendo impuestos, los proventos de dicho ente caen bajo g
dispuesto en el principio constitucional de reserva de la ley. En ¢
caso de estudio la ley habia sido emanada y determinaba exacta.
mente los sujetos activos y pasivos, los presupuestos, el objeto de
los tributos; en cuanto a la medida, con base en una primera de.
terminacién hecha directamente por la ley, eran posibles determi.
naciones interministeriales de aumento o disminucién (nos referi.
mos a la legislacién vigente en el momento del pronunciamiento, y
no a la que estd ahora en vigor). Entonces el problema era éste;
¢podia deducirse de la ley, aunque fuera implicitamente, un criterio
al cual los ministros tendrian que atenerse para realizar la deter-
minacién a ellos confiada? Si existia dicho criterio y los ministros
no lo habian tomado en cuenta, su proveido (decreto ministerial)
era ilegitimo; si en cambio el criterio faltaba debia considerarse
invélida la norma que atribuia el poder a los ministros.

La Casacién no vio del todo este problema. Se limité a
afirmar rotundamente que la medida méxima del tributo debia estar
fijada siempre por norma de ley, confundiendo asi la préctica se-
guida en la mayoria de los casos con un principio normativo abso-
luto, sin darse cuenta de que el caso del Ente de la Celulosa no erg
aislado en lo que atafie a la determinacién de la medida m&xima
del tributo. (26

Ahora que las normas han sido sustituidas por otras la cues-
tién ha perdido importancia practica; pero yo estimaria que del Art:
2 de la ley institutiva, N° 1453 de 13 de junio de 1935, segtin como
fue modificado después, podrian derivarse los criterios con basé
en los cuales se podria ejercitar el poder de variacién de la medidd
de los tributos.

(26) Ver los escritos citados en Ja nota (1).

AN,

14. El Ente Nacional de Hidrocarburos tiene muchos pro-
4-& .~ Han dado lugar a debates los que ya percibia el preexis-
. Ente Nacional del Metano, reordenados mediante Ley N° 640
dssde julio de 1950, esto es, las “retribuciones por uso de las

s de metano”. 2"

Conviene advertir que la Ley N° 640 de 1950, al disciplinar
la materia ha conservado el principio de la propiedad privada de
mgﬂujﬂfﬂﬂ o bombas de metano, pero para no crear obstdculos
a la circulacion de ellos, ha reaformado ademés el llamado principio
daia intercambiabilidad de los cilindros: es decir, las bombas o
ci]mdroa circulan entre todos los usuarios independientemente de
Su PI¢ y sin vinculos de retorno necesarios entre los diversos
usuarios. El Ente Nacional de Hidrocarburos provee al manteni-
miento de los cilindros, y provee también a la sustitucién de las
qm no sirven, mantiene las relaciones con los 6rganos que realizan
el control (Asociacién Nacional para el control de la combustién;
Administracién de los ferrocarriles) y también cuida del seguro
colectivo de responsabilidad hacia terceros. De modo que el derecho
de propiedad sobre los cilindros estd parcialmente reducido en el
interés de los propietarios y también de la colectividad, y estén
Omtmdas en el ente piblico las incumbencias técnicas concer-
nientes a la manutencién y la circulacién de esta particular cate-
goria de bienes.

La ley dispone que por las prestaciones de las actividades
que el ente provee a los interesados le sea pagada una “retribucién
da Us0” cuyo monto es determinado por un comité cuya sede es
d-m-mism% ¥ que estd a cargo de los usuarios de los cilindros,
O.gen de quienes los emplean para utilizarlos como tales (la deter-
finacion exacta de la nocién de usuario del cilindro ha dado lugar
. c“efhoﬂes sutiles, especialmente en orden a la diferencia entre
usu:mo del cilindro y usuario del gas; pero esto no interesa aqui).
i cu‘!:tnbucién” comprende la compensacién por el uso del cilindro,
¥ do :I;IUEEO g.lrada al propi.etario mediante operaciones internas

o tén que si el propietario es también usuario, paga la con-
queméc;- 'de uso, pero luego recibe en restitucién la compensacién
-~ MISmo se pag6) y una compensacién al Ente, calculada de

(27 Véase p, FORTE

o » Note sulla nozione di tributo, cit.; en nota reporta también dos sentencias
torias: una de la Corte de Apelacién de Roma y la otra del Tribunal de Florencia,
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modo que queden cubiertos los gastos soportados por éste y poy
el comité,

iCuél es la maturaleza de la retribucién de uso? Se ha di.
cho 2® que es un tributo porque deriva de una actividad de Dere.
cho ptblico del ente en régimen de monopolio.

Pero como tributo, ;qué podria ser? No un impuesto, pueg
resulta de servicios divisibles e individuables, seglin sea el niimerq
de cilindros alquilados al usuario. No un fributo especial, porque
éste presupone la existencia de un servicio indivisible junto a una
ventaja especifica, y falta en el esquema, obviamente, ese servicio
indivisible. Sélo podria ser una tasa.

La realidad es que esa figura constituye un claro ejemplo
de retribucién por actividad regulada por normas de Derecho espe-
cial. Incluso si prescindimos del hecho de que ya de por si com-
prende la compensacién al propietario por el uso que del cilindro
hacen los terceros, por la parte por la que la retribucién atafie a
las prestaciones realizadas por el ente, este Gltimo no emana ningin
acto administrativo (por lo que se excluye la posibilidad de que s¢
trata de una tasa). Por el contrario, la actividad realizada por el
ente no difiere de la que llevarian a cabo los propietaries de cilin-
dros si tuvieran que proveer ellos mismos al mantenimiento, a las
visitas de control y al aseguramiento de tales cilindros (como ocurré
con los cilindros destinados a contener gases distintos del metano)-
Con base en la regla de la intercambiabilidad de los cilindros, und
vez que éstos entran en circulacién no puede distinguirse en con
creto el modo en que dicha circulacién se verifica.

En la medida en que la “retribucion” es efectivamente tal;
estamos fuera del campo de aplicacién del Art. 23 Const. Per®
—se dice— es necesario ver si esa retribucién da. lugar a una pres”
tacién real con fisonomia propia, e “impuesta” por la ley.

La confusién que dicha objecién contiene es sin embarg®
evidente: la ley no impone al propietario o usuario de cilindros u”’f
prestacién patrimonial; al contrario, lo obliga a aceptar una pres
tacién personal de un tercero, y restringe los derechos de propied®
y de empresa al imponer la intercambiabilidad de los cilindro® -5
al confiar al ente publico el servicio de mantenimiento y contr®=

(28) Exaccidn coactiva no tributaria, segin FORTE, op. cit.
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i todos modos estaria observada la reserva de la ley, porque
- monto de la retribucién debe adecuarse a los gastos de gestién
ﬁ;@w: cualquier juez estaria entonces en grado de controlar la

 ncia del criterio que debe usarse para determinar la medida

d& Ja retribucién.”

15. El Ente para el Arroz desarrolla actividades de tutela
seccional; sus actividades no estdn bien definidas, pero la ley cier-
Ww (en particular el R.D.L. N 1183 de 11 de agosto de 1933)
[&aﬁfbuye tareas que se manifiestan en funciones publicas que
w&ﬂwﬂﬂ poderes autoritarios de constatacién que se manifiestan
miwntmles sobre las superficies cultivadas, sobre las calidades,
sobre la produccion y el comercio de las variedades del arroz; tam-
ién extiende certificaciones, a veces incluso certificaciones en fun-
‘autoritativa, en cuanto ello sea requerido para el cumplimiento

ﬁg negocios privados.

.~ Sobre las ventas de arroz y en proporcién a sus cantidades,
el Ente percibe un “derecho de contrato” cuya medida es fijada
anualmente por el 6rgano directivo del Ente, mediante decisién
sometida a aprobacién (control de mérito) por parte de los Minis-
“tros de Agricultura, Industria y Finanzas (Art. 9 de la ley).

g | El “derecho de contrato” es entonces una entrada cuyos
nentos s6lo parcialmente vienen determinados en la ley. Se

an los presupuestos (contratos) y el objeto (valor de los
), los sujetos pasivos y las modalidades de recaudacién.
nado queda lo que atafie a la medida, y ademis se da la
fidad de que la medida es determinada por el mismo 6rgano

—

. Este }'}ltil?o hecho no parece causa de ilegitimidad de la
: el ente tiene caricter seccional, y atin no siendo asociativo
te un ente de categoria. Tiene naturaleza publica y

S€rvicios y funciones publicas: el 6rgano del ente es por

un 6rgano publico, al cual no puede negarse la atribucién

Proveer en relacién con las finanzas del ente mismo.

aspecto relativo a la determinacién d ida de 1
€8 miés delicade, inacién de la medida de la

~conforme FORTE, op, cit. 2u2,



Aqui no se da ninguna vicisitud del tipo de la que se Vie

en el caso del Ente de los Hidrocarburos: el “derecho de contratﬂ.,-

no es una retribuciéon por servicios obligatorios realizados por

Ente que ocupen el lugar de las correspondientes facultades dell

empresario o del propietario, pues no puede decirse que la ley hay,

asignado al Ente ningtin servicio de ese tipo. El Ente realiza act;_
vidades que se concretan, en su mayor parte, en servicios, pero en
servicios que se afiaden a la actividad de los particulares y no que
sustituyen a esa actividad. Otra parte de la actividad del Ente

constituye funcién pablica, pues conlleva el ejercicio de accioneg
de policia econémica y la emisién de actos certificativos.

Estando coordinado el pago del “derecho” con la emanacisn
de certificaciones, podria pensarse que se estd en presencia de un
tributo, y especialmente de una tasa. Pero estando la deuda ade.
cuada a las cantidades de producto negociadas, méds correcto pare-
ceria considerar que este provento es un impuesto indirecto.

Se daria entonces el caso de ente publico que determina
la medida de un tributo que la ley le atribuye; gran parte de los
tributos locales se encuentran en esta situacién, con la diferencia
de que la norma estatal determina al menos las medidas méximas.
Puesto que, en la especie, la norma no determina la medida
méxima, se plantea el mismo problema que varias veces hemos
tratado: ;existe en las normas predeterminacién de criterios idéneos
para hacer determinable el monto de la medida?

Aqui podria entenderse la locucién de la norma “necesidades
del ente” en el sentido de adecuacién de la medida de los derechos
a los gastos que el ente debe soportar para desarrollar sus activi-
dades. En tal caso la reserva de la ley vendria respetada, y el “dere-
cho” de contrato seria constitucionalmente legitimo.

16. Para algunas de las controversias de que se hablé al
principio ha sido investida la Corte Constitucional. Encontrindose
este estudio pendiente de publicacién aparecieron dos decisiones:
la sentencia N° 4 de 26 de enero de 1957, sobre la legitimidad de
las normas concernientes a los derechos de contrato del Ente para
el Arroz, y la N° 30 de 26 de enero de 1957, sobre la legitimidad
de las normas concernientes a las retribuciones de uso del ente
Nacional de Hidrocarburos.?® Ambas sentencias reconocen la

(30) En la revista “Giurisprudenza Costituzionale™, 1937, 22, 407.
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4 constitucional de las mormas deducidas en juicio, con
_mismo orden de argumentos,

Corte itucional ha considerado exacta la tesis, ex-
| nbién ec;lo I:.:;e estudio, segn la cual el Art. 23 Const.
una reserva de acto normativo (reserva de la ley) y no
o de norma primaria (reserva de ley) para las pret'sta-
oniales y personales. Y por consecuencia ha conside-
+:tucionalmente legitimas las normas primarias reguladoras
-'ones cuando se dejen indeterminados algunos ele-
.mPte que de cualquier modo dichas leyes establezcan
de delimitar suficientemente los poderes de deter-

concreto dichos elementos.

as sentencias no se pronunciaron explicitamente s-;obre la
de los actos con los cuales tales poderes deben ejercerse;
itamente han admitido que puedan ser incluso proveidos
tivos: en efecto, en los dos casos examinados por el}as
mediante decisiéon de érganos dirigentes del ente publico
e decisién (decreto) interministerial.

]}-'Eh ambos casos el elemento que se dejé indeterminado por
de la norma era la medida (del tributo para el Ente del Arroz,
a retribucién para el Ente de los Hidrocarburos). En el primero
entencia. ha estimado que en el concepto de necesidad del ente
ntenido el criterio de adecuacién de la medida del t.ribufoo. a

para sostener el desarrollo de la funcién o del servicio;
segundo ha observado que las normas mismas establecen el
; de adecuacién de la medida de la contribucién a los gastos.

ha observado ademés, en ambas providencias, que existen meca-
' s de control suficientes para permitir a los mismos interesados
erse contra posibles excesos de los 6rganos deliberantefx. De

que contra el proveido administrativo con el cual se vtola la
Iorma determinativa de los criterios concernientes a la medida de
108 proventos, es posible acordar medidas de tutela de los derechos
de los interesados (aunque haya opiniones contrarias debe pensarse

0 que las controversias correspondan a la jurisdiccién voluntaria).

_ Mientras que para las contribuciones de uso a favor del
h‘ de los Hidrocarburos el razonamiento de la Corte nos parece
ble, no quedamos tan convencidos en orden a los tributos
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(derechos de contrato) a favor del Ente para el Arroz: pero Nno
ésta la sede para examinar a fondo esa particular cuestién. 9

Es necesario en cambio formular algunas reservas sobre )
soluciéon que la Corte Constitucional ha adoptado en orden a
nocién de prestaciones patrimoniales y personales. Es principa]_'
mente en la sentencia N 4 que se encuentra delineada esta nocigy
pues la sentencia N° 30 no hace otra cosa que remitirse a aquéﬂa:

Se dice en tal sentencia que deben considerarse prestaciones, en ¢

sentido del Art. 23 Constitucional, las que son “establecidas comg
obligatorias a cargo de una persona sin el concurso de su voluntad”,
en tal caso, se dice, la prestacién es “impuesta”, y ninguna rele.
vancia tienen, para los fines de la norma, no sélo la denominzciép
con que el legislador la designa (y esto es obviamente exacto),
sino que tampoco su naturaleza: es suficiente que se trate de pres.
taci6n instituida por acto de la autoridad.

La amplitud de esta nocién nos parece inaceptable por las
razones antes dichas y que no repetiremos. Ademés, en el caso del
Ente para el Arroz, la Corte Constitucional se encontraba frente a
un provento de naturaleza claramente tributaria v, por ende, podia
incluso no ver los problemas que ha planteado la existencia de
retribuciones de Derecho privado, de retribuciones de derecho pri-

vado especial, de prestaciones pecuniarias mediatas, de las que

hemos tratado de proponer en este estudio aspectos nuevos. Pero
en el caso del Ente Nacional de los Hidrocarburos estos proble-
mas debieron ser decididos: y con mayor precisién debi6 resolverse
el que planteaba el caso, esto es, como también se mencioné antes,
la imposici6én al particular de una prestacién obligatoria de un ente
ptblico a titulo oneroso,

Por lo tanto, es de esperar que por una parte la doctrina
quiera enfocar los problemas aqui discutidos, transitando por vias
menos simplistas que las recorridas hasta ahora ¥, consiguiente-
mente, mas conformes a la realidad cada vez més complicada de un
ordenamiento moderno; y por otra parte que la misma Corte Cons-
titucional quiera plantearse en el futuro los problemas dejados en
la sombra. en sus dos primeros pronunciamientos; éstos han estable-
cido puntos fundamentales para la disciplina de la materia —Y
en esto estd su indiscutible mérito—: ahora se trata de articular
su aplicacién a una realidad que es més compleja de lo que 12
tratadistica tradicional podia hacer pensar.
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[L] ~ 1. Los medios de produccién: materias primas, miquinas,

e

des humanas bajo la forma de trabajo, capital financiero,
a pesar de ésa su denominacién, cominmente aceptada, nad:a pue-
den producir separadamente, constituyendo sélo elementos, ninguno
por si mismo suficiente y tampoco todos juntos siempre necesa-
rios, de una combinacién que se realiza. dentro del dmbito y por

'ﬂﬁiﬂde una especial organizacién, que es la empresa.

 Se estaria tentado a considerar a la empresa, en cuanto
rganiz ci6n, como un medio distinto de produccién junto a los
otros. Pero este planteamiento daria una visién deformada de la
'“ﬁﬂad puesto que la empresa es el todo, frente al cual materias
Primas, miquinas, trabajo y capital financiero representan s6lo
partes singulares. La empresa tiene su propio grupo de mando y
se vale de su propio sistema de normas: segtin un concepto, profun-
izado en particular por la doctrina juridica italiana, la empresa
constituye, desde el punto de vista juridico, un ordenamiento.

Caracteriza a la empresa la circunstancia. de que, en una
Clerta medida, debe permanecer auténoma respecto a cualquier otra
Ofganizacién de tipo politico o de igual tipo productivo. Reduciendo
& Unidad una multiplicidad de elementos, la empresa tiene una exis-
t,mm Propia objetiva y real y, por ende, una individualidad. Y

: que la empresa es un momento necesario de la produccién,
m% incorrecto considerarla como el verdadero y efectivo “me-
dio e Produccién”: no diverso parece, por lo demds, el concepto
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