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Es un prineipio conocido que la fuente de la obli-
gacion tributaria es la ley. Al respecto no existen dis-
crepancias doctrinarias ni problemas positivos.

Pero generalmente se confiere una excesiva valo-
rizacién al impuesto dentro de los tres tributos clasi-
cos (impuestos, tasas y contribuciones especiales) lo
cual ha podido llevar —si no en doctrina pero si en la
practica— a situaciones confusas con respecto a la ne-
cesidad de la ley para la creacion o modificacion de
tasas.

En nuestro pais se ha cuestionado en repetidas
oportunidades la competencia del Poder Ejecutivo pa-
ra la creacidén o modificacién de tarifas de correos, te-
légrafos y comunicaciones. Y en la mayoria de los ca-
sos se ha procedido sin la autorizaciéon del Poder Eje-
cutivo, es decir, sin existencia de una ley.

El Instituto de la Hacienda Piblica contribuye
con el presente estudio a sistematizar téenicamente tal
aspecto.
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LA FUENTE DE LA OBLIGACION TRIBUTARIA
EN LA TASA

SumAR10: 1. Introducciéon.—2. Generalidades sobre la fuente
de la obligacién tributaria.—3. Evolucién y conteni-
do de la tasa.—4. La tasa como ingreso tributario.—
5. Nacimiento de la obligacion por concepto de
tasa.—6. La realidad constitucional en el Uruguay.—
7. Las clasificaciones presupuestales.—8. Conclu-
siones.

1. En repetidas oportunidades se ha discutido en el Uruguay
la competencia del Poder Ejecutivo para crear o modificar tarifas
de correos, telégrafos y radiocomunicaciones.

Nos proponemos demostrar a la luz de la doctrina y de la reali-
dad positiva nacional y extranjera, que tales tarifas no pueden ser
modificadas sino por el Parlamento por cuanto se trata de tasas,
cuya fuenie radica exclusivamente —como toda obligacién tribu-
taria— en la ley.

2. La obligacién tributaria tiene como fuente la ley (obliga-
cién ex-lege). La ley crea el tributo, es decir, establece el estatuto
general objetivo.

Desde luego que la obligacién tributaria nacida en la ley se
perfecciona luego por el hecho generador y se concreta en el “accer-
tamento”, el primero como surgimiento de la ocasién prevista en
la ley y el segundo como determinacién del asiento y como cons-
tatacién de la existencia de la obligacién.

Pero siempre es la ley —o0 una norma con fuerza de ley-— la
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fuente de la obligacién tributaria. El hecho generador por si solo
no crea la obligacién si no hay ley tributaria. Y en cuanto al “accer-
tamento” es complementario de la ley y no sustitutivo de ella.

El planteamiento del surgimiento de la obligacién tributaria
no ofrece mayores problemas doctrinarios ni positivos en lo que
se refiere al impuesto. Pero generalmente se valoriza deinasiado
la posicién del impuesto dentro de los tributos, al punto de ab-
sorber totalmente esa categoria. No podemos olvidar que también
la tasa es un tributo, y que, como tal, tiene su exigencia legal de
nacimiento.

3. La tasa, como categoria de ingreso publico, aparece clara-
mente enunciada con el gran sistematizador aleman Kurt H. Rau.
Es cierto que algunos tratadistas anteriores se referian a una ca-
tegoria un tanto difusa de ingresos que llamaban ingresos “acci-
dentales”, “casuales” o “particulares” (Justi, Adam Smith, Sonnen-
fels, Fulda), por cuyas caracteristicas generales podrian asimilarse
a las tasas, pero en realidad ninguno de ellos la tipifica.

Es Rau quien, sin edificar, sin embargo, una teoria de las tasas.
como harin sus continuadores, tuvo el mérito de haber concre-
tado una distincién entre las tasas, a las cuales por vez primera
denomina (Gebiiren) y los impuestos (Steuern). Posteriormente,
los autores alemanes se preocupan de desarrollar y pulir el con-
cepto basico sentado por Rau, elaborando su naturaleza financiera
(Stern, Wagner, Roscher).

El ingreso que “descubriera” Rau en sus “Grundsatze Der Fi-
nanzwissenschaft” es considerado mas tarde como impuesto espe-
cial, como impuesto indirecto, como derivado de la antigua regalia.
no faltando quien discuta la razén de su propia existencia (1).

No obstante estas posiciones negativas, la doctrina italiana e:-
pecialmente ha ido elaborando la moderna concepcién financiera
de la tasa, que fluye de las diversas definiciones que de ella for--
mulan los autores.

(1) Bastable (“Public Finance”, pags. 155 y sigs, y 240 y sigs.) llega a
afirmar que las tasas (fees) participan de los impuestos y de lcs ingresos del
dominio, de modo que son en determinadas ocasiones impuestos v, en otras, in-
gresos de dominio. Considera a las tasas como una categoria confusa que 0
necesita separacién, siendo solamente un “suplemento” de los demdids ingresos,
posicién justamente combatida por Seligman cuando manifiesta que los auto-
res que como Bastable desean descartar a las tasas como fuente de recursos
conjuntamente con el impuesto dan un paso atras y abandonan una distincién
que remonta a Adam Smith. A su vez, Tangorra, que dedica una buena parte
de su obra (Tratftato di Sciencia della Finanza) al estudio de las tasas, las
considera como un instituto “cuasi“ financiero similar a los precios, v del cual
deberia ocuparse la economia y no las finanzas.
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Flora ve en la tasa una prestacién satisfecha por los particu-
lares al ente publico segun su individual y efectivo consumo de
los servicios publicos.

Pugliese define la tasa como un tributo (una prestacién obli-
gatoria) pagada al Estado por quien disfruta de un modo par-
ticular de los servicios juridico-administrativos, cuya gestién es
inherente a la soberania del Estado, definicién que acepta Gri-
ziotti.

Romano las considera como prestaciones que se pagan en com-
pesacion de una cierta utilidad, irrogada directamente al particu-
lar por el ente administrador y que importan siempre una obli-
gaciéon de derecho piblico.

Wagner define las tasas como las cargas que pagan los indivi-
duos o grupos de individuos al Estado, cuyo monto y medalida-
des son fijadas arbitrariamente por el poder piblico como con-
traprestacién especial de un servicio dado, definicién que com-
parte y amplia Shirras (2).

De todas estas definiciones extraemos los elementos dominantes
en esta categoria de ingreso: prestacién obligateria, por un servi-
cio juridico administrativo, de caracter individual y monopolizado
por el Estado.

4. La tasa es, pues, un ingreso de derecho publico, un ingreso
tributario, y como tal, coactivo.

La idea del contrato de derecho privado en las tasas no es
aceptada por la mayoria de los tratadistas, ya que no existe la con-
dicién de igualdad juridica entre el Estado, poder soberano que
impone un tributo y no que establece un precio contractual, v el
individuo que utiliza el servicio.

El caracter tributario de la prestacién nos dice que “repugna”
—segun la feliz expresién de Pugliese— a los iributos el dejar li-
brado a los contribuyentes su pago. Y la pretendida voluntarie-
dad del pago de la tasa no tiene consistencia. En los hechos —ob-
serva De Francisci (3), se reduce a pedir un servicio al Estado,
voluntariedad sélo aparente, porque, dado el monopolio estatal,
T (2) Veéase: FEDERICO FLOR4, Manual de Ciencia de la Hacienda, vol. I, pé-
gina 198; MAR1o PUGLIESE, Le tasse nella Sciencia c nel Diritto Positivo Italmno
pagina 47 BENVENUTO GRIZIOTTI, Principios de Politica, Derecho y Cliencia de
la Hacienda pPag. 386; SANTI RoMANO, Principii di Diritto Amministrativo Ita-
liano, pag. 353; ADOLF ‘WAGNER, Traité de la Science des Finances, vol. II, pa-
gina 16; FINDLAY SHIRRAS, Smence of Public Finance, vol. I, pag. 202, etc.

(3) \aase: DE FRA\C.ISCI GERBINO, en el Primo Trattato Completo di Di-
ritto Amministrativo Italiano, vol. IX, parte II, pags. 305 y sigs.
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absoluto, total y permanente, el particular en trance de necesitar
un servicio dado no puede sustraerse a su demanda, y en ese mo-
mento debe atenerse a todas las condiciones impuestas por el
Estado.

Ese monopolio lo asume el Estado no por razones de conve-
niencia econdmica (empresas piblicas), sino por su calidad de
ente soberano de derecho publico. Pugliese (4) habla de un mono-
polio originario absoluto sustraido a las leyes de la econemia pri-
vada de cambio, en virtud del cual los servicios prestados por el
Estado no pueden serlo por empresas particulares, no tanto por la
prohibicién expresa de la ley como porque tales servicios pierden
su utilidad para el ciudadano si no son prestados por el Estado.

En esta forma, la libertad del usuario de no utilizar esos ser-
vicios es puramente ilusoria, porque siendo ellos, como son, indis-
pensables para el desenvolvimiento de la vida social, renunciarlos
significa renunciar a buena parte de los beneficios sociales. Nece-
sariamente, afirma Tangorra, el consumo de esos servicios espe-
ciales debe resultar en mayor o menor grado un consumo coactivo. -
Dejar el consumo a plena libertad del particular equivaldria a
dejar la realizacién de los intereses colectivos a la discrecién o al
capricho individual, lo cual es abiertamente contrario a la esencia
misma del Estado (5).

Quienes no quieren ver en la tasa la coaccién directa, la obligato-
riedad impuesta clara e indubitablemente, tienen una nocién ri-
gida de obligatoriedad, se cifien a un concepto puro, haciendo abs-
traccién del medio en el cual se desarrolla ese concepto. El razona-
miento que siguen es simplista: en el impuesto, es obligatorio el
pago, se utilice o no el servicio; en la tasa, en cambio, si no se utili-
za el servicio no aparece ninguna obligacién. Pero no vale decir que
el particular puede remover de si esta obligacién privandose de la
prestacién. La fuerza coactiva del Estado obra, no sobre su deter-
minacién volitiva, sino sobre la sensacién de necesidad que el par-
ticular desea satisfacer (6). La remocién del tributo deja sin apagar

(4) Véase: PUGLIESE, Derecho Financiero, paAg. 42, y Le Tasse, pags. 33 y
siguientes, donde nos muestra la antitesis entre un monopolio no necesariro
(caso de las Empresas ptblicas) y uno necesario (caso de las tasas), que bajo
ciertos aspectos podria parangonarse a un monopolio de hecho en cuanto que
tal monopolio es conexo a la nocién de Estado y constituye uno de los atribu-
tos inseparables de la soberania de carda IEstado para que exista como tal.

(5) VICENZO TANGORRA, Tratta!o di Scienza della Finanza, pags. 537 y sigs.

(6) GusTAVvO INGROSSO, en su Istituzioni di Diritto Finanziario, vol. 1I, pa-
ginas 23 y sigs., vierte interesantes conceptos sobre esa pretendida remocién
de la obligacién y sus efectos sobre las necesidades del particular.
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la necesidad. El “estado de pena” de De Vitti, se mantiene. Existe
entonces lo que Ingrosso denomina “presién psicolégica de la ley
tributaria” y que otros autores llaman “poder coactivo moral”.

Pugliese pone de relieve que los que defienden con mayor calor
la tesis de la voluntariedad no ven en la tasa un tributo, sino un
fenémeno de cambio, un precio y recalca que la tasa no es tal pre-
cio, porque corresponde a prestaciones propias y exclusivas del Es-
tado y que tienen por objeto, no una entidad econémica—como Ios
precios—, sino una entidad juridica.

Ese ingreso de caracter tributario se presta por un servicio ad-
ministrativo capaz de individualizarse. Al prestar ese servicio, la
administracién desarrolla una actividad especial en la cual se pro-
duce conjuntamente una utilidad general y otra individual; “el
uso individual es el que determina la ventaja colectiva, aunque ésta
sea el objetivo principal de la prestacién” (7).

5. No queda duda, pues, de la caracteristica tributaria de la
tasa (8). Luego no puede tampoco existir discusién sobre la fuente
de la tasa. El nacimiento de la obligacién tributaria de la tasa esta
en la ley. Es el conocido principio de derecho tributario “Nullum
tributum sine lege”. Sin ley que lo crea no puede existir tributo,
en nuestro caso, tasa.

La doctrina es unanime y categérica en esta posicién. Puglie-
se (9) se refiere a las tres categorias clasicas de ingresos iributarios
(impuestos, tasas y contribuciones especiales), destacando una ca-
racteristica comun: el de ser tributos cuya recaudacién de parte del
Estado, aun cuando diversamente presentada y condicionada, en-
cuenira su fundamento en normas de derecho publico y no en rela-
ciones, de cualquier género, de derecho privado; y después de des-
-tacar la necesidad de la ley para introducir o modificar una tasa,
como requisito previo y basico, sin el cual no existe tasa, cita las
opiniones coincidentes del Cammeo, Racioppi, Brunelli, Romano,
Orlando, Saltelli, Arangio Ruiz, etc.

Giannini define a la tasa como una prestacién pecuniaria debida

(7) VICENZO TANGORRA, op. cit.,, pag. 541,

(8) Un desarrollo mas profundo de este tema puede verse en: JUAN EDUAR-
DO AzzINI, La tasa, prestacién obligatoria, en la “Revista de Economia, Finan-
zas y Administraci6n” de julio de 1944.

(9) Le tasse mella scienza e mnel diritto positivo italiano, Padova, 1930, pa-
gina 83 y sigs.
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Con todo, si doctrinariamente quedara alguna duda, a la luz de
nuestra realidad presupuestal, los ingresos por servicios postales tele-
graficos, radiograficos, etc., siempre han sido clasificados como
tasas.

En efecto, la nueva clasificacién de los ingresos publicos de
nuestro presupuesto, dada por el Minisierio de Hacienda en el
afio 1950 (16), incluye en €l Grupo 2.02—“Tasas de Correos y Te-
légrafos”—, las distintas tasas postales, telegraficas y de radioco-
municaciones.

La clasificacién efectuada con caracter de estudio e informa-
ci6én —aunque sin llegar a integrar el documento presupuestal—
por el mismo Ministerio de Hacienda en el afio 1944 (17), agrupa
los ingresos de nuestro presupuesto, de acuerdo a la clasificacién
de Findlay Shirras, en ingresos impositivos e ingresos no imposi-
tivos, y dentro de estos ultimos incluye las tasas, entre las que
aparecen las de correos, telégrafos y radiocomunicaciones.

La Facultad de Ciencias Econémicas y de Administracién, en
un trabajo de Seminario del afio 1939, titulado “Desarrollo de los
ingresos publicos nacionales” (18), clasifica en el Grupo 2.00 las
tasas de nuestro Presupuesto, apareciendo en el concepto 2.01 las
“Tasas de Comunicaciones y Transportes”, donde se encuentran los
productos de correos y los de telégrafos.

En cuanto a la clasificacién de los ingresos del Presupuesto del
afio 1953, no puede orientarnos al respecto por tratarse de una
clasificacién hibrida, carente de criterio técnico y con confasa ter-
minologia. Los ingresos de Correos, Telégrafos y Radiocomunica-
ciones aparecen en ella en los conceptos “Rentas de Ceorreos” y
“Rentas de Comunicaciones” que, como vemos, no expresan catego-
ria financiera alguna.

8. Concluyendo, podemos sintetizar todo lo expresado en la
forma siguiente:

a) La doctrina no es totalmente coincidente en cuanto a la
naturaleza financiera de las prestaciones abonadas por los usua-
rios de los servicios de correos, telégrafos, radiocomunicaciones,
etcétera, aunque una gran parte de ella sostiene que se trata de

(16) “Boletin Informativo del Ministerio de Hacienda”, diciembre de 1950.

(17) “Boletfn Informativo”, febrero y julio de 1944.

(18) “Revista de la Facultad de Ciencias Econémicas y de Administra-
ci6n”, ntimero 2, diciembre de 1940, pag. 31.
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tasas. Pero nuestra estructura presupuestal es concluyente a través
de las distintas elaboraciones administrativas y de investigacidn,
realizadas con criterio técnico.

b) Las caracteristicas generales de la tasa, como ingreso de
derecho piblico, la incluyen entre los tributos, siendo asi coactiva
y radicindose su fuente en la ley. La doctrina es abundante en
ejemplos de esta posicién.

La Constitucién de la Republica establece expresamente el
requisito previo, tanto en materia nacional, como municipal, de
la sancidn legislativa.

c¢) Las tasas por nuevos servicios postales, telegraficos o radio-
graficos, asi como la modificacién de las tasas vigentes por servicios
anteriores, deben ser fijadas por el Poder Legislativo, no pudiendo
el Poder Ejecutivo escapar a la érbita de sus facultades adminis-
trativas que le autorizan solamente a la iniciativa, es decir, la pro-
posicién, careciendo de competencia para la sancidn.

Juan EDUARDO AZZINI

Director del Instituto de Finanzas de Montevideo
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