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[ —CONSIDERACIONES GENERALES

AMOS, en este trabajo, a intentar hacer un estudio de

uno de los recursos con que cuenta la Haciendai Muni-

cipal: LA PRESTACION PERSONAL Y DE TRANS-
PORTES. :

Este ingreso se regula en los articulos 564 al 571 del
I'exto Refundido de la Ley de Régimen Local de 24 de junio
de 1955 yen los articulos 124 al 126 del Reglamento de Ha-
ciendas Locales de 4 de agosto de 19352, legislacién vigente
en la materia, considerdandolo como un Impuesto municipal.
A pesar de qule a primera vista pudiera extrafiar tal configu-
racién, —ya entraremos mads adelante en este problema—,
es lo cierto que la Ley no deja lugar a dudas en lo ge a
esto se refiere. ¢

En lo tocante a la importancia prictica de este ingreso,
debemos decir que es enorme, va que, como se tendrd oca-
sién de examinar, les corrientemente el medio de que tienen que
disponer los pequefios municipios rurales, que son la mayoria
de los cspafioles, para realizar sus obras y servicios mds ele-
mentales, fundamentales y urgentes (1).

(1) Piénsese que de los 9.211 municipios espafoles, més de [a mi-
tad, concretamente 5.042, no llegan a 1.000 habitentes, (datos fomados
del anuario estadistico de 1953).



Por otra parte tiene dentro de los ingresos de las In-
tidades Locales, una personalidad indiscutible, ya que es un
ingreso tipico y exclusivo de las mismas, desconocida como
tal en la llacienda Estatal (2).

o ANTECEDENTLES HISTORICO - LEGALLES

Sin hacer un estudio profundo y acabado de la presta-
cibn personal y de transportes desde el punto de vista histo-
rico (3), si harcmos unas ligeras indicaciones que siempre
nos ayudarin para comprender el alcance y significado actual
de este ingreso municipal.

A)  Su origen.

Fstima PIERNAS HURTADO {(4) que el origen de esta
institucién estd en la dependencia personal del sdbditat con

{2) Solamenfe en forma transitoria fué eslablecido en favor del Estado
por la ley de 16-3-1939 y regulada por decreto de 16-5-1939, debido a
las excepcionales circunstancias del momento, siendo suprimida definitiva-
mente por decrefo de 5-4-1940, una ver que dichas circunstancias des-
aparecieron. El articulo 101 de fa vigente lLey de Expropiacién Forzosa de
16-12-1954 ‘establece: «En tiempo de guerra y en caso de movilizacion
total o parc'ial las auforidades militares podrén ulilizar, previa requisa toda
clase de bienes muebles, inmuebles, derechos, empresas, industiias, alo-
jamientos, preslaciones personales y en general todo cuanto sirva directa
o indirectamente a los fines militaress.

(3) En un trabajo de la indole del que aqui nos proponemos realizar,
no podemos adentrarnos en las investigaciones historicas de las distintas
formas que la prestaciéon personal y de fransportes revistio a través de los
tiempos (sexta feria, facendera, prestacion vecinal, etc.), que seria propio
mis bien de la Historia del Derecho, que no de un estudio de Hacienda
Local. En general los estudios historico-juridicos, fuera naturalmente de ague-
flos en que ésta es su finalidad esencial, sélo fos encontramos justificados
en la medida en que nos sirven para la comprension de la institucion
tal como hoy se la conocen.

(4) Citado por Martin Retortillo en su obra «E! municipio rural: notas
sobre su personalidad, su economia y su hacienda», Barcelona 1950,
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respeto al sefior, propia del régimen feudal {5). Sin embargo
apinamos con MARTIN RETORTILLO {6}, que ello no es acer-
tado, en razén, a que la relacidn feudal apenas se dié a nues-
tra patria, como todos sabemos.

IX1 anteccdente de la prestacién personal y de transpor-
tes, hay yue encontrarlo en los trabajos que los vecinos del
pueblo prestaban primero voluntariamente, y mds tarde en
forma forzosa para la realizacion de las obras y servicios
mds apremiantes, con el nombre unas veces de sexta feria por
prestarse cl sexto dia de la scnmana, facendera otras o presta-
cién vecinal.

T casi todas las provincias espafiolas se utiliz este
medio, teniendo el caricter de colaboracidn de los particulares
a la obra de la Administracién, precisamente por scr esta
obra comtn de todos. Tenfa esta colaboracidon un destacada
cardcter ético-social, era como dice RETORTILL.C (7} «la ex-
presiéon de un sentimiento social de todos y cada uno de los
moradores en favor del cominy.

En unas ocasiones se exigfa simplemente de los vecinos
la aportacién personal, siendo el Municipio el que ponfa los
utensilios y materiales necesarios para la realizacién de la
obra, mientras que en otras eran los propios vecinos los que
también realizaban la aportacién de éstos, de donde macié al
lado de la prestacién personal la de transportes, que también
llega a nuestros dias, siendo recogida igualmente en los ar-
ticulos de la Ley de Réghmen Local que nos proponemos estu-
diar, como ingreso de la Hacienda municipal.

B, Fl Real Decrefo de 7-1V-1848.

Respondiendo a estas ideas es récogida por el Real De-
creto de 7-1V-1848 y su Reglamento del & «<el mismo mes
y afio sobre caminos vecinales, completado por la Instruccién

(5) De igual criterio es el autor del irabajo «Prestacion personals desarro-
llado en Enciclopedia juridica Seix. Véase volumen XXV, pdgina 500.

{6} Obra. cit, pég. 138.

(7) Obra cit. pég. 138,



de 19-IV-1848. FFueron déstas las primeras disposiciones (3§,
que en forma sistemética regulan la prestacién personal y de
transportes, pero reducida todavia a un solo fin concreto y
determinado: la construccién y conservacién de caminos ve-
cinales. Para este fin, el articulo 3 del Rieal Decreto citado
p.crmi_tl’a, cl establecimiento de «una prestacién personal por
clerto ntmero de dias de trabajo al afios. Fl ntmero de dias,
decfa el articulo 30 del Reglamento asi como las demds con-
diciones y circunstancias deberfan ser fijados por el Ayunta-
miento en unién de los mayores contribuyentes, pudiendo
igualmente fijar las bases y evaluaciones de una tarifa de
conversion de la prestacion, ya que se permitia la redencion
cn dinero, al igual que la sustitucién. ;

Alcanzaba la obligacién, conforme al articulo § del Real
Decreto, a todo habitante del pueblo varén: «1.2 por su
persona y por cada individuo varén no impedido desde los 18
a los 6o afios, ya sea miembro o criado e la familia; 2.2 por
cada uno de sus carros, carretas, carruafjes de cualquier car-
ga, de tiro o de silla que emplee en el uso de su familia,
en su labor o en su trifico dentro del término del pueblo».
Tenfa pues, tradicionalmente un cardcter familiar; era el gru-
po familiar el que servia de base para la formacién del pa-
drén de los obligados a esta prestacién.

Iistaban exentos los indigentes y las mujeres. éstas con
forme al apartado 1.2 del articulo 8§ citado. La' Instruccidn
de 19-IV-1848, que completé y desarrollé el Real Decreto
y su Reglamento, ya seflalaba claramente las tres causas de
exencion : edad, enfermedad e indigencia, aparte naturalmen-
te del sexo femenino.

(8" Con anterioridad se habian dado las R.R. O.0. de 4-V-1819 v
7-1-1846, referenfes a los milicianos nacionales y aforados de marina que
venian obligade. a coniribuir con sus personas o cuolas en meldlico al
arreglo de calles y entradas en los pueblos y caminos piblicos. V. Colec-
cion legislativa T. VI, pag. 241 y T. XXX, pédg. 35, (citado por Segura:
«Génesis de la prestacién personals, Revista Estudios Vida Local niimero
27, pég. 417-18. No he podido comprabar fal cita).
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Cy La Ley Municipyl de 2- X-1877. ,

La Ley de Obras pablicas de 13-1V-1877, la de carre-
teras de 4 de mayo de (877 y su Reglamento de 1o de
agos(o del mismo ano, segufan regulando Ja presta:ién perso-
nal y de transportes, pero todavia limitada a ‘caminos' vecinales.
['u¢ en la T.ey municipal de 2-X-1877, cuando por primera
vez se cstablecid la prestacion que estamos cstudiando, como
ingreso de Ta Hacienda municipal, pues la’ ey municipal an-
terior, 1a de 20 dde agosto de 1870, guardaba absoluto silen
cio en lo que a esto se reficre. Sin cmbargo de la prestacion
personal se hablaba en la Ley de 1877, no eu el titulo [V
referente o las Iaciendas T.ocales, sino en el T al regular
Tas atvibuciones de los Ayuntalsientos, considerando entre éstas
cl establecimiento de prestaciones personales para cl cumpli-
miento de sus obligaciones (Art. 74, 1.2 3}, siendo desarro-
llado tal preceplo por el articulo 79. La prestacion personal
no tenfa todavia el cardcter de exaccién municipal, que como
tendremos ocasién de ver no se le da en ¢l Derfecho positivo,
hasta el Kstatuto.

Llin csta Ley de 1877 la prestacion personal tiene un ca-
ricter general, no queda limitada como sucedia cn la Jegislacion
anterior a un fin concreto (caminos vecinales), sino.que «se
concede para lomentar las obras municipales de toda cs-
pecie»  (9).

Quedabau obligados «todos los habitantes mayores de
16y menores de 30, cxceptuando Jos acogidos en los es-
tablecimientos de caridad, los militares cn activo servicio v los
imposibilitados para el trabajo» (10): como sc ve la cdad
¢s rebajada de los 18 de la Jegisiacién anterior a los 16y
de los Go a Jlos 50 afios. Iin cuanto a las exenciones sc dis-
pensa de la prestaciéon a los militares en servicio activo, cosa
(que no se hacfa anteriormente, y no se dice nada de las mu-
jeres, pudiendo pareccr cn Jo que a dstas respecta que csta-
ban obligadas, pero sin embargo la interprietacién que s¢f id

(9) Art. 79.
(10) Art. 79,
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fué excluirlas de tal obligacién, conforme con la tradicional
hidalguia espafiola hacia €l llamado sexo débil y de acuerdo
con el criterio del Real Decreto de 1848. Asi vemos como
en la Ley de 30-VII-1go4, sobre caminos vecina'ws, se es-
tablecié: «estdn igualmente (obligadas) todas las mujeres
con casa abierta que disfruten de vecindad en cada término
muricipaly (11), de donde se desprende a confrario sensu,
que las mujeres quedan exclufdas, ya que el precepto citado
lo tmico a que obliga es que figuren en’ el padrén, que para
este fin se formard, las que tengan casa abierta, ya que por
hacerse (el padrén) sobre la base familiar es necesario asi,
pero so6lo a los efectos de contribuir los varones, familiares
o criados, que bajo su dependencia vivan (12).

D)  El Estatufo Municipal.

Asi Tlegamos a la legislacién de la Dictadura, es decir,
al Estatuto municipal de 8 de marzo de 1024. Digamos que
en el perfodo intermedio hay, concretamente en 1918, un
proyecto de exacciones del insigne hacendista Flores de Le-
mus, en el que por primera vez sq da la consideracién de
impuesto a la prestacién personal y de transportes, pues es
de destacar que en toda la legislacién que vamos examinando
no tiene tal caracter. sino el de mero recurso de las Enti-
dades municipales para unas obras determinadas, como’ vimos’
al hablar de la ey del 77. Sinjembargo el Proyecto de 1918
no pasa de tal, no llega nunca a tener vigencia.

Fué el articulo 380 del Estatuto municipal quien al
establecer los distintos conceptos que comprendia la imposi-
cién municipal, incluyé en el apartado L) la prestacién peiso-
nal, siendo desarrollada su regulacién en el articulo 324.

(11) Art. 14, ap. 2.

(12) Hasta aqui vemos como el fin primordial de este ingreso era la
construccién y reparacién de caminos vecinales, pero su usd a partir de la
L. de Carreferas de 29-VI-1911 decreci6 mucho, ya que en dicha Ley se
establecian ofros medios mas répidos y eficaces.
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Era ya la prestacion personal un impuesto, arrancando tal
configuracién, como decimos, del proyecto de Flores de Lemus.

En el Estatuto sélo se regulaba la prestacién personal,
no se decia nada de la de transportes ;' fué necesario un Real
Decreto de 6-111-1928 para incluir también ésta con el mis-
mo caracter y naturaleza de la personal. Nosotros cuando
citemos el articulo 524, lo haremos teniendo en cuenta la
relacién que se le dif, después de dictarse ¢l Real De-
creto citado.

Edte ingreso, al igual que sucedia en la Ley de 1877, no
estaba limitado a unos fines ceoncretos, como sucedia en la
legislacién de Carreteras, sino a un fin genérico: «recompo-
sicion de los caminos vecinales y rurales vy en general para
el fomento de Obras Pablicas municipales» (13). Y no so-
lanvente para esto, sino que conforme el Reglamento de Ha-
cienda (14), podia destinarse la prestacién personal para
«la repoblacién de montes pabiicos y comunales, operaciones
selvicolas y de policfa y aprovechamiente de montes» ; y de
acuerdo con el Reglamento de Sanidad (135), para «servicios
benéficos y sanitarios urgentes y obras de mejoramiento hi-
giénico de poblaciones».

Quedan obligados los «residentes varones en el muni-
cipio respectivon», decia el Istatuto en lo referente a la pres-
tacién personal, y por «las caballerfas mayores y menores y
carros de una o mds caballerfas las personas a quienes perte-
nezcany, seguia diciendo el Estatuto en el ya citado articulo
524, ahora refiriéndose a la prestaciéon de transporics.

Estaban exentos, aparte <e las mujeres, los menores de
18 afios y los mayores de 50 (16), los imposibilitados fisi-
camente, los reclusos en establecimientos penitenciarios, las
Autoridades Civiles, los Sacerdotes del culto tatdlico, los maes-
iros de Instruccién Primaria v los militares y marinos mien-
tras permanezcan en filas. Lira pues, mucho mas amplia la

(13) Art. 524,

(14) Art. 26.

(15. Ad. 64,

(16) Como se ve se habia vuslto a elevar la edad minimn a 18 afios si-
guiendo iqual la méxima de 50.
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lista de exentos que en la legislacién anterior ya que por
primera vez se habla de los reclusos en centros penitencia-
rios, de las autoridades civiles, de los sacerdotes y maestros.

La prestacién de transportes deberia ser en «épocas
(que no sean de sementera o recoleccién» precepto éste gue
como veremos llega hasta el derecho positivo de nuestros
dfas. Tanto ésta como la personal, no «podian exceder de
quince dias al afio ni de tres consecutivoss, siendo ambas
redimibles, la personal al «tipo corriente del jornal de un
bracero en la localidad en la estacién del ano en que la
prestacion se exija», y la de transportes por «las cantidades
que este servicio devengue en cada localidad» .

Podian ambas prestaciones simultanearse pero una per-
sona. no podia venir obligada a nealizar las dos al mismo
tempo, siendo competencia Jdiccrecional de la administracion
determinar la fijacion de una u otra con respeto a  caidy
persona.

Por altimo, la falta de prestacién era castigada con la
multa de Ja mitad del importe porque fuera redimible, sin per

juicio de la obligacion de prestarla o redimirla (17)

EY  La ley Municipal de 31-X-1935.

l.a Ley Municipal de 31 de octubre de 1935 establecia
también la prestacién personal, no hablando de la de trans-
portes, pero no como medio econdmico. como impuesto, sino
como medio personal con que cuentan las Fntidades Mu-
nicipales, andlogo al funcionariado. Itl articulo 102 la incluia
en la letra b), del apartado [3): medios personales, y no en el
apartado ) : medios materiales, en el cual inclufa a los im-
puestos. Asi pues, parece que para el legislador dela 2.2 Ra-
pablica la prestacién personal no tenfa cardcter de impuesto:
Se apartaba de la direccién seguida por el Estututo y volvia
al criterio de la legislacién tradicional. Hubiera sido intere-
sante ver si la prestacién de transportes, que como decimos
no se aludia a ella en la ley, era considerada como impuesto,

“/) Art. 524 citado
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Pero como sabemos, la T.ey Municipal de 19335 carecia de
libro referente a Hacienda Local, ya que las bases! 29 a 35,
que a lesta materia se referfan, del Dictamwen presentado al
Congreso, no fueron aprobadas, por lo que no pudierom ser
articuladas con las 28 primeras que se convirtieron en la Ley
Municipal de 1935, Por ¢llo no podemos saber si se hubieran
incluido dentro de los Impuestos Ja prestacién de transportes.

Estos son en apretado resumen los antecedentes histé-
rico-legales, de la prestacién personal y de transportes, que
hemos expuesto Unica v exclusivamente para que nos sirvan
de ayuda en la comprensién de los diterentes problemas que
en su regulacion actual presenta este ingreso municipal.

La legislacion vigente arranca de la lLey de Bases de 17
de julio de 1945 (base 22), articulada ¢l 16 de diciembre de
1950 (articulos 555-62), la ey de Bases de 3 de diciembre
de 1953 sobre Hactendas l.ocales, articulada el 18 del mismo
mes y ano v que refundida con la Legislacion anterior vigen-
te, i lugaral texto e 24 de junio de 1955 (articulo §64-71>.
Sin embargo hemos de hacer notar que la regulacion que se
fiwce en este altimo téxto de la prestacion personal y de trans
portes difiere completamente de la dada en la Ty de Ba-
ses de 1945 v en el texto de 19350, Nosotros nos basaremos,
clara es, en la Ley de 19535, pero segin vayamos adentrin-
donos en este trabajo, y al estudiar puntos concretos tendremos
ocasion de conocer cudl fud la postura del legislador de 1950
(que seguia el criterio de la lLey de Bases' de 1945) v cudl
fu¢ el cambio brusco mespecto a este ingreso dado por la
Ley de 1955 {(que siguié el criteriv de la Ley de Bases de
1953, Asi por ejemplo, en punto tan fundamental v decisivo,
cual es el del cardcter ordinario o extraordinario e este in-

areso, el parecer de ambas legislaciones es lotalmente diverso.

Il NATURALEZ A JURIDICA DE ST INGRESU

Antes de adentrarnos en los distintos problemas concre-
tos que los artfculos 564 al 571 de la Ley de Régimen local
nos plantean, vamos a examinar si ln postura adoptada por la
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legislacién actual de considerar a este ingreso como impuesto,
es acertada.

. Fe decir, con respecto a la naturaleza, juridica de la ins.
titucion que estamos examinando, hay dos posturas: una con-
ceptuarla de impuesto, que es lo que hace la Ley de Régimen
Local, y otra considerarla simple prestacién de servicios que
es lo gque reclaman los comentaristas Abella y Marqués (18).

La cuestién no ‘es sélo tedrica, sino que importa conse-
cuenclas practicas de trascendencia, segin se la configure
de una u otra manera.

Sin seguir adelante vamos a hacer unas consideraciones
generales, acerca de lo que las distintas clases de prestaciories
representan dentro de la sistemdatica del Derecho Administra-
tva, que sicmipre nos ayudardn w comprender la naturaleza
jridica del Imgreso municipal que estamos estudiando. que
es el primer y fundamental problema con que nos encontramos.

Una de las caracterfsticas —cada vez nids acusada-— de
la Administracién, es la existencia en su favor como guardian
del interés publico de una serie de prerrvogativas o facultades
desorbitantes, en virtwd de las caales puede exigir unilateral-
mente a los particulares, distintas prestaciones adn a costa
de T libertad de ¢stos, Precisamente s ¢, el problenia cu-
pital que tiene planteado el Derecho Administrativo: «el en-
samblaje de dos ideas aparentemente antitéticas: el aumento
del poder del Iistado, inherente a todo sistema. planiticado y
la libertad del ciudadano», dirfamos citando a GARRIDO Fa-
LA (19), que es precisamente lo que a este autor ha llevado
a caracterizar el Devecho Administrativo como «hipéerita per.
sonaje de doble faz» (20). Se trata de la doble vertiente

\

(18) V. sus obras comentadas de la Ley de! Régimen local y del Regla-
mento de Haciendas locales. Dice Abella concretamente: «la prestacion per-
sonal, en puridad y a pesar de los arfificios de la Ley, no es otra
cosa que un servicio o carga vecinaly (p. 912 de su Ley de Régimen local
comentada 3.2 ed. Madrid 1956).

(19) «las transformaciones del régimen administrativo», Madrid 1954,
pégina 41.

{20) V. Garrido Falla: «Sobre el D. Administrativa y sus ideas cardina-
lesy, R. Administracion Piblica ne 7, pég. 37,
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de que habla GARCIA DE ENTERRIA: «prerrogativa de la
Administracién y garantia de los administrados» (21).

Ahora bien, estas prerrogativas, a la Administracién se
le conceden como consccuencia del aumento de los fines que
le caracteriza modernamente (22). Es decir, son para facili-
tar el cumplimiento de esos fines.

i€n las primitivas organizaciones sociales, bastaban las
aportaciones individuales en la mayorfa de los casos, para
saitsfacer las necesidades colectivas. Sin embargo hoy dia
con los adelantos técnicos y el aumento del mivel de vida
ello es insuficiente. Hay que acudir a otros expedientes;
truto de lo cuales, por una parte, {la creacion de las sociedades
por acciones y por otra el que scan Entidades publicas las
que satisfagan —cada vez en ntmero mayor—, aquellas ne-
cesidades colectivas, que la actividad individual no puede
convenientemente cubrir. Xsto es lo gque ha justificado el na-
cimiento de los innumerables estahlecimientos pablicos, es de.
cir la descentralizaciéon por servicios.

«Las gentes —dice GARRIDO FALLA- -, han llegado al con-
vencimiento de que no es suficiente que el Estado no estor-
be las actividades particulares, sino que s¢ ¢ piden cosas po-
sitivas» (23). Posicién que mucho antes ya habia denunciado
LEON DUGUIT en su obra «les transformations du Droit Pu-
blic (Colin, 1913).

Como consecucncia de esto viene el aumento de pre-
rrogativas a favor de la Administracion, a fin de que pueda
realizar las distintas actividades que de ella se solicitan, a
tin de que pueda prestar lo que’ ol inglés wEBB llamd «mini-
mun nacional de servicio pablico», recogido en Espafia por
el profesor jOrRDANA (24). Esto es, se pide a la Adminis-

(21) «los principios de la nusva ley de expropiacion forzosas, Ma-
drid 1956, pag. 37-38.

(22) Sobre el aumento de los finws de la Administracidn puede consul-
tarse el conocido trabajo de Jordana de Pozas: «El problema de los fi-
nes de la actividad administrativas, Revista Administracién Piblica nimera
4, péginas 11 y siguientes.

(23) «las transformaciones del régimen administrativos, pég. 26.

(24) V. trabajo citado pag. 21-22.
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tracién una serie de prestaciones a cambio de las cuales la
Administracién «limita y cercena las libertades» (23)'y a su

vez exige de los particulares determinadas prestaciones (26).

A) Prestuciones de oS udministrados: concepto, naturaleza

vy fundamento juridico.

Estas prestaciones, como dice CAUTANO, son acciones o
abstenciones que una persona realiza en provecho de otra,
en este caso en provecho de la Administracién—, vinieado
a constituir el contenido de deberes juridicos {27). Ahora
bien, y esto no lo aclara CAETANO, no guardan relacién alguna
con los deberes juridicos que emergen 1 los derechos suly
jetivos, con la obligacion del sujeto pasivo de una relacioy
de derecho subjetivo. Son completamente diferentes las re
laciones juridicas de las cuales nacen los derechos subjetivos
de las que surgen estas prestaciones. [as prestaciones son
mis bien limitaciones a la libertad o ala propiedad individual,
que no consecuencia de una relaciéon  juridica concreta en
virtud de la cual devenga obligado un sujeto. Se correspon-
den con las prestaciones a que ¢l [stado y demds Entidades
piblicas estin obligadas y a cuya exigencia tampoco los par-
ticulaves, tienen un derecho subjetivo (28). listas relaciones
tienen un cardcter unilateral, son impuestas por la Adminis
tracion sin contraprestacion directa alguna en favor de quie
nes las prestan. '

(25) Ganido [alla, «las transtormaciones..», pig. 31

(2¢y V. la obra de Forsthoff «Verwaltung als Leistungstragers, 1938 vy
el cap. V de su «lehrbuch des Verwallungsrechtsy, T. I, 59 ed. 1955,
en el que se estudia la Administracion como soporte de prestacionss o
prastadora de servicios.

(27) V. M. Caetano «Tratado elemental de D. Administrativoy, ed.
espanola, traduc. Lépez Rodd, pég. 205 y ss.

(28) Asi lo manifiesta Clavero en el prologo al libro de M. Retorlillo
¢Las obligaciones minimas de los Ayuntamientoss, Madrid 1956, criterio que
considera igualmente acertado Garrido en la recensién que de dicha obra
hace en el nim. 87 de la Revista de Estudios de la Vida Local.
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De aqui que el fundamento del deber de prestacién ha-
ya que ponerlo en la necesidad de la vida del Estado, en
la. necesidad en que se encuentra ¢l Istado y en general las
Iintidades ptblicas, para el cumplimiento de sus fines, de
esas prestaciones, ©n suma, en la propia soberanin del Iis.
tado (20).

( lyses :

Como s desprende de la definicidon de carTaNO, las
prestaciones pueden ser positivas o negativas. Siguiendo con
las positivas que som las que a nosotros ahora nos interesan
y que en realidad constituven las verdaderas y propias pres-
taciones, digamos que pueden ser materiales o personales,
yaque de Tas dos necesita el servicio pablico { 303, v en general
la. Administracion para el cumplimiento de sus fines.

[.os medios personales, indispensables para el actuar ad-
ministrativo, ya que la Administracion persona moral solo
puede obrar a través de personas [isicas que la representen,
pueden ser conseguidos de diversas maneras. Blen exigién-
dolos forzosamente y sin contraprestacion, supuesto de la pres
tacion personal, o bicn solicitindolos voluntariamente de los
particujares’ mediante la adecuada contraprestacion, supuesto
de la relacién de empleo con respecto ala cual se llega a sos-
tener Incluso su naturaleza de contvato, st bien pablico (310!

(290 V. Lucifredi «le prestazioni obligatorie in natura dei privati alle
pubbliche amministraziones, leoria generale, Padova 1934, pag. 15 y siquien-
tes. Garcia Oviedo «D. Administrativos, 5.4 ed. por Marlinez Useros, Ma-
drid 1955, pag. 335 y ss. En general para un estudio da la naturaleza ju-
ridica y fundamento de las prestaciones de los administrados a la Adminisira-
cién puede consultarse el cap. | de la obra citada de Lucifredi, pégs. 15-5C.

(30). V. Jéze «la technique juridique du droit public frangais», Paris
1925, pagina 2.

(31) V. por ej. la obra de Alvarez-Gendin «Los contfratos piblicoss,
Madrid 1934, pag. 163y ss. y su «Manual de Derecho Administralivo espafin's,
Barcelona 1954, pag. 406 y ss. lgual Bielsa «Algunas ideas directrices sobre
el estudio de ‘nuestro D. Administrativo», B. Aires 1926, pag. 13; Borsi
¢la contrattualits del rapporto di impiego pubblico nella piu recente le-



Para PRESUTTT la colaboracién personal de los parti-
culares en la obra de la Administracién, puede conseguirse
principalmente por ires medios:

1.¢—0Obligando la Administracién a los administrados,
como sucede en el supuesto del servicio militar.

2.2—Dejindolo a la colaboracién voluntaria prestada por
los particulares sin compensacién econdmica. Significa, dice
A.-GENDIN, Ja consagracién juridica de impulsos heroicos o
caritativos poco corrientes (32).

3.9—Con una compensacién de caricter econdmico a
quienes consientan (33).

Pues bien, €l primero de cllos es la prestacién personal
cuyo supuesto tipico €s el servicio militar.

Si por el contrario lo que necesita la Administracién no
son personas que la sirvan, sino medios materiales y los
exige forzosa y unilateralmente, nos cncontramos con el im-
puesto (34,. Independientemente de que lo que se exija scan
cosas o dinero, lo conceptuamos de impuesto, en el primer
caso revistiendo la forma de impuesto en especie; no distin
guimos como hace CAETANO (35), entre las prestaciones de
cosas y lay pecunlarias. Define el impuesto EHEBERG como

gislaziene», R. Dir. Pubblico 1926; Laband «Das Staatsrecht des Deutschan
Reichs», 5.2 edic. . |, pag. 446 vy ss.

No es aue la relacién de empleo se=a la dnica forma voluntaria d= par-
hicipacidn de los particulares en las funciones administrativas, existen ofras
frguras como por ej. la concesién de servicios piblicos.

(32) V. «Manual de Derecho Administrative espaficls, Barcelona 1994,
pagina 455,

(33) V. Presuth «Principii fondamentali di scienza dsll’amministrazionz»,
Milano 1910.

(34) Lo mismo que veiamos que la Adminisiracion podia conseguir [os
medios personales de diversas formas, asi sucede con los materiales. No
siempre tendrd que acudir a las presfaciones -—que en cuanto fales fienen
el cardcter de ser a precario—, sino que pueden conseguirse medianfe el
concurso voluntario de los particulares, y con la debida contraprestacién,
ya sea si se trata de cosas, mediante compraventa o por lo menos de
expropiacion farzosa, ya sea si se frata de dinero a fravés del contrato
de mutuo o de deuda piblica.

(35) Ob. cfi, pag. 206.
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«cxacciones del Estado y demds Corporaciones de Derecho
publico que se perciben de un modo y en una cuantia uni-
lateraimente determinada por el poder piblico, con el fin de
satistacer las necesidades colectivas. Consisfen en Nienes mues
bles, dependiendo del liecmpo v otras circunstancias que estos
bienes sean en cSpecies o en dinera» (301,

Ambas prestaciones -—personales v materiales- | tienoy
de comdan ¢l ser liinitaciones a los derechos individuales, su
cardcter unilateral, forzoso y el ser a precario, siendo iguals
mente el mismo ¢l fundamento Jde unas v otras, cn definitiva,
el poder soberano del Estado, segin vimos.

Sin embargo su tratamiento y comsecucncias Juridicas
son diversas. La prestacién personal cs objeto de estudiol ¢n
el Derecho Administrativo, mientras (ue ¢l impuesto debido
a su Importancia y regulacion juridica especifica, [o es de wna
disciplina auténoma: lLa clencia de la Tlacienda IPublica.

Estas ideas nos han de servir, para resolver la cuestion
que al principio de este epigrafe plantedbamos: ;Ios acer-
tada la configuracion que de la prestacién personal v de
transportes hace la Ley de Régimen l.ocal?

1Y WRazones el favor de la confioarecion conro prestaciin

de servicios, del ingreso reguiado cn los arlicalos 304
v siguientes de lu Ley de Réginiei Local.

Como ya decimos, ABELLA v MARQUES critican la confi-
zuracién legal. Dice el primero que no’ es exaccidn ni por su
indole ni por sus antecedentes, sino servicios (37); v efec-
tivamente, como vimos. de tal era en el Derccho positivo
histérico considerada, con la sola excepcién del Estatuto. Por
otra parte, la posicién de la teoria gencral del impuesto cs
contraria a considerar tal las prestaciones de servicio; asi

(3) V. Eheberg «Hacienda piblicas, traduccion espafiola de Rodri-
guez Mata, Barcelona 1936, pag. i46.
(37) Obra citada,
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EHEBERG (38): «lLas prestaciones de serviclos aun cuando
sean coactivas no son impuestos: Bl concepto ~de impuesto
requicre una prestacion real vy objetivas. 12 igualimente la
propia doninacion esti aludiendo a una velaciom de servicios
v o {inanciera.

(.. Ruzones cit favor de lu conjiguracion de impuestos.

Veamos ahora qué argumentos pueden csgrimirse en e
fensa del criterio de la l.ey.

Una cosa aparcce clara, la configuracion de la prestaciin
de transportes como impuesto, es en pures principios correcta.
pucs sostenfamos que las prestaciones materiales cualquiern
quc sca su clase tienen tal caricter.

151 problema se plantea con respecto a la prestacion per-
sonal. S1 FLORES DE LEMUS, autor «el proyecto de exacciones
de 1938, hubiera justifica<ddo  pues es indudable que tendria
fuertes razones , ¢l porqué considerd la prestaciom personal
como hpuesto, en contra de la posicion tradicional, hoy nos
podrizmos valer de tales justificaciones. Iin su defecto, pro-
curarcmos hacerlo nosotres, pues no Jdudamos. a pesar deJas
razones cil contra que velamos, en considerar acertado ¢l cri-
terio legal.

La naturaleza dec las instituciones juridicas, vienen dadas
v justificadas en la mayoria de los casos, por un criterio te-
leoldgico o finalista. ¢Y cudl es el fin que con la prestacion
personal se persigue en la Ley de Régimen local? Indu-
dablemente, -y esto lo explica todo-—. no es €l trabajo de
los vecinos, sino la realizaciéon de unas obras o servicios,
que claro es, pueden hacerse con dinero. ILsto es, -—la conse-
cucién de un dinero—— lo que al municipio le interesa y no en
definitiva el trabajo de los vecinos; no es la prestacién per-
sonal, que sdlo es aparente, sino una prestacién material lo
que va buscaudo la Administracién, y sélo en defecto de ésta

(38) Obra citada, pégina 184.
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establece la personal (39). Quiérese decir que los articulos
504 y siguientes de la Ley de Régimen Local, lo que persi-
guen es una prestacion material, un impuesto, lo que sucede
es que al ser esto imposible por tratarse de municipios pobres,

la prestacién personal sélo esti autorizada en los munici-
pios menores de 10.000 habitantes--, la sustituye por la per-
sonal. Justifica esta argumentacién el cardcter redimible que
a cstas prestaciones sc les da en la Ley (40).

Iin definitiva, si de las dos clases de prestaciones ue
Administracion puede exigiv de los particulares, los articulos
504 vy siguicentes de la ley estin oricntados a la exigencia
de una prestacion material, esto ¢s de un impuesto, no hav
duda de que la configuracidon legal de la prestacion personal
en los articulos citados, es exacta. En este caso quiebra pues
el principio general de la ciencia de la Hacienda, de que
las prestaciones personales nunca pucden ser impuestos. Kn
cuanto a las otras razones en contra del criterio legal, que
nosotros defendemos, no son de mayor consistencia: la de-
nominacién que se le da es lo de menos, lo que importa s
ver la intencién o finalidad que se persiguc en los articulos
564 y siguientes, que volvemos a insistir no es un trabajo
personal, como sucede por cjemplo en la prestacién personal
tipo: €l servicio militar, sino un dinero, que sélo ante Ia
imposibilidad de conseguirlo es susttuido por trabajo. Aqui,
no interesa que los vecinos trabajen, como lo prueba el que
puedan redimirlo dando en dinero su valor, como sucederia:
si cfectivamente fuera una prestacion personal; el servicio
militar en la casi totalidad de los paises no es redimible, por-
que aqui si que interesa el trabajo personal, agui interesa fue
todos los naciopales tengan un minimo de preparacién militar

(39) M. Retortillo, obra cil. pdg. 140: «De esta forma el municipio
supie la falta de medios cconomicos, la carencia de dinero, que por ofra
parte no le es giato extraer al vecindario.. y dispone de esta reserva
que represenfa la movilizacién de mano de obra de su vecindarios.

(40) Para Gascon y Marin este cardcler demuestra la naturaleza de im-
puesto. V. su «Tratado de Derecho Administrativos, 12 edicién, Madrid

1952, pég. 350.



362 B itE. @ 8 P A

por si en alguna contingencia ello es necesario. No hay que
dejarse confundir por la denominacidn de una Institucidn,
sino hay que —como en este caso hichimos -, entrar en sy
contenido viendo lo que cfectivamente encierra y persigue.

Ln cuanto a que el derecho histérico la configurase como
prestacién personal, no debe desorientarnos ya que era pre-
cisamente por no tener ¢n cuenta la anterior consideracidn,
ya que los legisladores no precisaron lo que efectivamente
cra la finalidad dltima de la institucidn. Pero incluso si nos
fijamos en los orfgenes de este ingreso veremos que nace en
los pequenos municipios en defecto de ingresos econdmicos, pa-
ra realizar las obras pUblicas mdis fundamentales (41},

Otra razén la podemos ver en el Real Decreto de 1848,
en su articulo 8 establecia que los indigentes, no estaban obli-
gados a la prestacion personal, y en Canarias las personas
que por su edad o circunstancias no podian o no debian con-
currir a la prestacién, satisfacfan 3 rveales por cada dia (42).

Y por Gltimo en lo que se reficre a la opinién de los
autores, no hay en ella argumentos de peso que puedan des-
truir las consideraciones hechas en favor de la naturaleza
juridica de impuesto.

Resumiendo diremos, que no hay duda que la presta-
cién personal y de transportes tal como la regula la Ley de
Régimen Local, tiene la naturaleza juridica de impuesto, y
como tal todas las caracteristicas especfficas de éste, que
resume ALVAREZ DE CIENFUEGOS en las siguientes: el ser
un ingreso derivado, el tener un cardcter coactivo y el scr
cl medio general de cubrir las necesidades de las lntidades
piablicas (43).

Asi pues, adinitida como correcta lu calificacion legal
de Ja prestacién personal y de transportes ya que su finalidad

(41) V. Segura «Génesis de la prestacion..», Revista Estudios de Ila
Vida lLocal, nlmero 27, péagina 417.

(42) V. Enciclopedia juridica Seix, voz «Prestacion personaly, pdginn
50%, volumen XXV.

(43) V. Alvarez de Cienfuegos «Hacienda Publica», 3.2 ed, Granada 1950,
pagina 168 y siguientes. ‘
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es la del impuesto, pasaremos a examinar su problemdtica en
la Ley, sin perder de vista en ningun momento tal configu-
racién que habremos de tener presentc al realizar el estudia
sistemdtico que de este ingreso de la Hacienda municipal «
continuacién vamos hacer.

IV.—SU CARACTER

A)  Desde el punto de vista de la capacidad ftribufarie det
sujeto obligado.

I.a clencia de la Hacienda desde este punto de vista, dis-
tingue tres modalidades de impuesto: fijo, proporcional y pro-
gresivo. Con SAURA PACHECC diremos que impuesto fijo es
«el que grava en igual cuantfa las diferentes manifestaciones
de riqueza. En un Estado social primitivo en que hubiera po-
cas desigualdades econémicas entre los hombres, serfan su-
ficientes impuestos de capitacién o sea impuestos que sc
calculan a razén de ‘tanto por cabeza. l'ero el impuesto de
capifacidn no es propio de sociedades desarrolladas y com-
plicadas como las nuestras. Por eso en los sistemas fiscales
modernos sélo se encuentran algunos vestigios del impuesto
de capitacién, pues es necesario que cada uno pague segiin
su capacidad contributiva» (44). Uno dc esos vestigios de
impuesto por cabeza de que habla el profesor sAURA, es pre-
cisamente la prestacién personal en la conceptuacién que como
impuesto hace de ella la Ley de Régimen lLocal, ya que sc
exige ‘de todos los residentes sin distincion alguna de capa-
cidad. Ahora bien, si la prestacién personal en la ILey,
es un impuesto fijo, la otra prestacién rvegulada en los articulos
tantas veces citados 504 y siguientes, es decir, la de trans-

(44) A. Saura Pachaco, «Principios y sistemas de Haciendas localess;

Madrid 1949, pégina 205.
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portes, no tiene tal caricter, sino por el contrario ¢l de im-
puesto proporcional, es decir, impuesto cuya cuantfa va au-
mentando en proporcién al aumento de la base o capacidad
del contribuyente, o como dice A. DE CIENFUEGOS «aquel
en que se evige siempre la misma parte alicuota cualquiera
que sea el valor de la base imponible (453).

B) Desde el punto dd vista de su periodicidad.

Desde este punto de vista los ingresos de las entidades
publicas, y por tanto los impuestos, pueden ser ordinarios
o extraordinarios. Ordinario aquel gue se percibe periédica v
normalmente v fextraordinario aquel con el que noisucede esto.

:El impuesto de la prestacién personal y de transpor-
tes ien la Hacienda local es ordinario o extraordinarin? No
cabe duda de que es ordinario. La prestacién personal en
cuanto impuesto siempre tienen este cardcter, el ser medio
normal con que se nutren las Haciendas municipales débiles.
Si tuviese caricter extraordinario, si se cxigiese sdlo en cir-
cunstancias anormales, no seria impuesto, sino prestacién per-
sonal ¢n el mds estricto sentido con que esta palabra se
usa en la terminologia administrativa, va que en este caso
su finalidad no seria la obtencién de unos ingresos, sino ver-
daderamente, un trabajo personal.

En este punto estamos de acuerdo con el Derecho po-
sitivo histérico. Sin embargo la L. de B. de Régimen local
de 17 de julio de 1945 (Base 29) y la Ley articulada de
16-X11-19350, lo consideraron como impuesto extraordinario.
Decia la citada Base 29 y repetia el articulo 555 de la Ley:
« Para obras y servicio urgentes de cardcter extraordinario
podridn establecer los Ayuntamientos la prestacidon personal y
la de transportes». Ahora bien, tal contiguracién es franca-
mente desafortunada, como se encargaron de decir todos cuan-
tos se han ocupado de este problema, y nosotros considera-
mos que si precisaniente es impuesto, lo es debido a su

(45) Obra cit.,, pag. 176.
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cardcter ordinario, a ser el medio normal de que se valen
los municipios pobres para conseguir ingresos. La mayorfa
de los pequefins municipios espafioles y en general todos
los rurales (46, ¢s merced a este rccurso como pueden rea-
lizar sus obras mis corrtentes: limpieza Jo caminos, fuentes,
etc., vinlendo a resultar, si sc le da caricter extraordinario
gque solo en circunstancias excepcionales podria hacerse tal
linpieza. Disapareceria toda su utilidad, que es mucha, para
los municipios débiles ecconémicamente. Solamente un total
desconocimiento de las llaciendas locales de los municipios
rurales puede llevar a caracterizar de extraordinario este ini-
puesto. Que csto es cicrto lo prueba, el que la L. de B. de
Haciendas locales de 3 de diciembre de 19353, articulada cl
i8 del mismo mes y afio, y refundida €n el texto publicado
por el Instituto de Estudios de Administracién Local el 24
de junio de 1933, haciéndose cargo de la realidad, modifica
el criterio de la legislacion anterior y vuelve, de acuerdo con
¢l Derecho tradicional, a considevarlo impuesto ordinario, si
bien limitado solamente a los municipios menores de 10.000
habitantes, ya que se entiende que en los mayones de tal
cifra existen otros medios impositivos, otros medios de lo-
grar riqueza. El articulo 564 de la vigente Ley de Régimen
Lacal dice asi: «Los Ayuntamientos de municipios hasta diez
mil habitantes... podrdn imponer la prestacion personal y de
transportes como recurso de cardcter ordinario...». Pero aun-
quc asi no hubilera sido, aunque se considerase como recurso
extracrdinario, existe una fuerte costwmbre arraigada en la
vida local, que hacfa establecer para obras ordinarias, estc
impueste, ain cuando {uera en contra de los principios gene-
rales del Derecho, concretamente del articulo 5 del Cddigo
Civil (47).

(46) No hay que confundir los pequefios municipios con los municipios
rurales V. sobre esto la obra de Gallego Burin «Municipios grandes, me-
dianos y pequefioss, Madrid 1955. Concrefemente los can. lll, IV y Xl

(47) Quiérese decir que en la préctica era la costumbre mas fuerte
que el precepto de la Ley <o Régimen Local, a pesar de que el arficulo
50 del Cédigo Civil, que tiene un carécter general, dice que «las leyes
!

solo se derogan por ofras feyes posteriores no prevalecizndo contia su

observancia la costumbre, el desuso ni la préctica en contrarios.
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V.—-SUJETO ACTIVO

Si bien la ciencia de la Hacienda al hablar del sujeto
de la bmiposicién, se estd refiriendo normalmente al sujeto
obligado al pago, nosotros distinguimos entre el sujeto activo
—que estudiamos en este epigrafe v o] pasivny o sujeto obli-
gado. La razén de ello estriba en que el sujeto que puede
nuponer la prestacién personal o de transportc ofrece unas
caracteristicas especiales que es neccsario examinar.

Consideramos sujeto activo de Ta imposicldon aquel que
estd facultado para establecerla. s siempre - -tratindosc del
impuesto—, una Iintidad pablica, que en estc caso es el mu-
nicipio, pero sélo los menores de 10.000 habitantes en razén
a las consideraciones que antes ya exponiamos: los munici-
plos ricos, y se suponen tales los mayores de 10.000 hahi-
tantes, tienen otros medios mds aptos de conseguir ingresos.
lgualinente puede ser sujeto activo de cste impuesto las -
tidades l.ocales Menores (48), en cuyo supuesto si también
la tiene establecida el Ayuntamiento al cual pertencce aqué-
lTa, los residentes de Ja misma se encuentran sometidos a una
doble prestacién (49).

El principio de que sélo los municipios menores de
10.000 habitantes pueden establecer este impuesto, sufre una
excepcidn en cof ndinero segundo del articulo 564 de la Ley
al permitir a los municipios de cifra superior de habitantes,
establecerla para conseguir los fines, que en todo caso deble
perseguir este Lnpuesto -—ya veremos cudles son— en' los ni-
cleos rurales de sus respectivos términos, siempre que la
poblacién de dichos ntcleos mo exceda del limite sefialido.
[isto sirve a GALLEGO BURIN, para destacar el cardcter rural

(48) V. articulo 564 y concordante 430.

(49} Naturalmente el sujefo que puede imponer esle impuesto no es
el municipio ni la entidad local menor, aunque asi lo hayamos expresado,
sino el Ayuntamiento o la Junfa vecinal que son la encarmacion o re-
presentacién juridica de aquéllos,



que seglin €l tiene este ingreso (50). Es de notar que tal pre-
cepto pudiera dar lugar a ciertos problemas, en razén a que
no es siempre posible fijar con exactitud, a falta de criterio
legal, el cardcter rural de un ndcleo.

La Ley de Bases de 1945, el Decreto ordenador de
Haciendas Locales de encro de 1946 v la Ley articulada de
1950, por el cardcter extraordinario que le daban a este im-
puesto no hacfa limitacién alguna, pudiendo en consecuencia
todos los Ayuntamientos establecerla.

Sabemos ya, quiénes tienen potestad para imponer esta
prestacién, ahora bien, es necesario justificarla. El funda-
mento de los impuestos, y en general de toda prestacién ra-
dica segdn vimos en la necesidad que de los mismos se en-
cuentran las Iintidades puablicas. Se imponen en virtud del
poder soberano del Iistado, una de cuyas facetas es la sobe-
ranfa financiera, cuya principal manifestacién es la imposicién
de tributos. Tratindose de los Iintes locales esta potestad
financiera la tienen por concesion :lel IEstado, en razén a que
tarmbién persiguen fines de interés general que, como tales, no
pueden ser indiferentes a aquél, ya que en definitiva, son
«fines indirectos del Estado de las cuales no se pueden des-
entender» (51). Es este problema —el de la potestad tribu-
taria del Municipio—, sumamente arduo y con respecto al
cual hay diversidad de pareceres en lo refcgente a la autono-
mia o no, con respecto al [stado. No podemos nosotros en-
trar en su estudio aqui, ya que nos llevarfa muy lejos y es-
caparia de los limites que o este trabajo impusimos, Bdstenos
decir, que nos parecen sumamente atinadas las consideracio
nes hechas por SAURA, en contra de una amplia autonomia
linanciera runicipal, ya que siempre ha de estar subordimada
al Lustado y sometida a una «vigilancia ejercida desde arri-
ba» (52).

(50v Obra cifada, péagina 260.
(51) V. Garrido Falla «Administracion indirecta del Cstado y descen-
tralizacién funcionals, Madrid 1950, pagina 9.

(52) V. Saura Pacheco, obra citada, pdgina 53-54.
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VI.—SUJETO PASIVO

Con respecto al sujeto pasivo o sujeto por antonomasia
de la imposicién, debemos distinguir segun se trate de pres-
tacién personal o de transportes.

A)  Sujeto pasivo de la prestacion personal.

Lo serdin todos los residentes varones (53). Es decir,
de las dos categorias de habitantes, de un término municipal
que la Ley distingue: residentes y transedntes,” todos los pri-
meros, varones, independientemente de su condicién de ca-
hezas de familias, vecinos o domiciliados, vienen obligados,
quedando exentas todas las mujeres, de acucrdo con el cri-
terio tradicional que veiamos.

Un problema se podria plantear con respecto a los ex-
tranjeros de los que la Ley no dice nada; nosotros creemos
que independientemente de tal condicién, siempre que tengan
la cualidad de residentes vienen obligados, ya que deben de
estar sometidos a las mismas cargas que los nacionales, pues-
to que en general, se benefln,mn igual que éstos de los ser-
vicios y actividades del Municipio.

El principio general de que todos los residentes vienen
obligados, sufre numerosas excepciones, —aparte de la ge
neral respecto a las mujeres-—, que senala el articulo 505
y que podemos clasificar de la siguiente manera:

a) DPor incapacidad fisica (real o presunta):

1) Menores de 18 afios.

2) Mayores de 55 afios (54).

3) Los mayores de 18 y menores de 55 afios 1mp051b1—

litados fisicamente.

(531 Art. 565 Ley de Régimen Local.

(54) Como se ve se mantiene la edad de 18 afios del Bstalufo y del
Real Decreto de 1848 y se fijd como mixima la de 55, intermedia entre los
50 y 60 afos sobre los que oscilaba la Legislacion tradicional
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b) Por razén de la funcién que desempefian:

1; Las autoridades civiles y militares (355)

2)  Los maestros de instruccién primaria.

3, Losmilitares y marinos mientras permanezcan en [ilas.
¢)  Por respeto a la religidn catdlica.

1) Los clérigos v religiosos del culto catélico.

d) Por motivos de seguridad puiblica:

1) Los reclusos en establecimientos penitenciarios.

Toda exencién supone una excepcién al principio fun-
damental del impuesto: el de la generalidad, y por lo tanto
debe huirse de ellas y evitarlas en lo posible., Por ello, y al
darse a la prestacién personal y de transportes, ey la Ley de
Régimen Local, el caricter redimible, como consecucncia dc
su calificacién de impuesto, no encontramos justificadas mu-
chas de las exenciones antes citadas. Si la finalidad de la
prestacion personal y de transportes cn el régimen local ac-
tual, es la obtencién de un dinero, no dehen muchas de las
personas quec segun la Ley estan coxentas, cscapar de tal
obligacion, debiendo entregar en dinero el valor de la misma,
ya que lo contrario suponc infringir el principio de justicia
distributiva fundamental en la imposicién. Solamente cuan-
do algunos de los exceptuados demostrase ademds pobreza,
deberfan no venir obligados.

Por otra parte la Legislacién actual no exime, como hacia
la tradicional a los indigentes, 1o cual es injusto si se piensa
que dichos individuos precisan de su trabajo personal in-
tegramente para el sustento suyo y o de su familia, viéndose
privados de lo huprescindible para sus necesidades vitales
los dias en que deben satisfacer la prestacién; para cvitar
esto los Avuntamientos y Entidades Locales menores suelen
exigir tan s6lo una o dos horas al dia, despuds de la termi-
nacién del acostumbrado trabajo individual, en vez de ha-
cerlo por dias enteros.

Con respecto al sujeto pasive de la prestacién personal
nos queda por tratar lo relativo a la posible obligacién por

(55) El determinar quien tiene la consideracion de autoridad fambién
puede plantear seras dudas y problemas,
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parte de la Administracién, de asegurar contra accidentes de
trabaje a quienes la prestan. A este respecto, es indiscutiblie
que por tratarse de un impuesto y no de una relacién de
servicios, y por lo tanto de contribuyentes y no asalariados,
no siéndoles aplicable la legislacién laboral, no existe en pu-
ros principios, tal obligaciéu, y asi vemos cémo en la Lev
de Régimen [ocal nada se dice. Sin embargo mno estarfa de
mas, que los Ayuntamientos y Juntas vecinales asegurasen
a quienes prestan la prestacién personal, contra posibles ries-
gos con ocasion del trabajo objeto de la misma (56).

B) Sujefo pasivo de la prestacion de transportes.

Esta prestacién que fué regulada, segin vimos, como, im-
puesto por el Real Decreto di o de marzo de 1928, qus mo-
dificé en este punto al Estatuto, en la legislacién vigente ha
sido extendida considerablemente la obligacién de prestarla,
va que comprende a las Sociedades y empresas, excluidas en
la legislacién anterior. Dice el articulo 567 de la Ley: «la
obligacion de la prestacion de transportes alcanzard:

a) A las personas residentes en el término municipal
que sean duetas de ganado menor yr mayor de tiro y carga v
de carros y vehiculos mecdnicos de transportes de acarreo:

b) A las empresas, sociedades y compaiiias, que sean
duefias de iguales elementos y tengan explotaciones agricolas,
mineras, industriales o comerciales en el término municipal, v

¢) A los hacendados no residentes en el municipio due-
nos de ganados, carros y vehiculos mecdnicos que los utilicen
en las explotaciones radicadas en el término, durante tres
meses al afio por lo menos».

Esta prestacién no tiene, como sucede con la personal,

(56) De este mismo parecer es Gallego Burin, quiernt llega a sostener que
serfa de de desear que expresamente en la Ley se recogiera tal obligacion
para Ayuntamientos y luntas vecinales. V. obra cit, pdg. 266.

La S. def 7 de julio de 1931 negdé la condicién de obrero a efectos
de indemnizacion para efectos de trabajo, a quienes realizan la pres-
facién personatl.
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y como con ella hacia Ta Tey de 30 de julio de 1904 v su
Reglamento, excepcién alguna, —el articulo 124 del Reglamen-
to de [Haciendas Locales, es en este punto terminante —.
En cuanto a la relacién entre las dos clases de presta-
ciones, la Ley de 1950 admitia la posibilidad de que fueran
simultdneas pero no compatibles, es decir, que una misma
persona no podia venir obligada por ambas prestaciones, pe-
ro el texto refundido de 19535 varia tal criterio estableciendo
¢l articulo 50y: «las prestaciones personales y de transpor-
tes son compatibles entre si, pudiendo ser aplicadas simultd-
neamentes . '

C) ‘Redencion.

Anibas prestaciones, como impuestos que soun, y por lo
tanto persiguiendo la obtencién de recursos econdmicos, pue-
den ser redimibles en metdlico, «al tipo de! jornal medio «e
un bracero en la localidad segun Ia estacién o época del ano
enn que la prestacidon -e exija» (37), la personal, y la de
transportes al tipo de Jas ccantidades del servicio en la lo-
calidad» (58). Dice el comentarista MARQUES, que esta re-
dencién es lo que moiiva que la Ley la conceptie como im-
puesto, mosotros dirjamos que es precisamente lo contrario,
Jue si se piensa se verd (ue es cosa completamente distinta.
Segin el criterio de la Ley los exentos no tienen porqué re
dimir, contra cuyo precepto ya nos manitestamos

VII.—-FINES

Como se sabe, uno de los principios generales de la im-
posicién es la no adscripcién a fines especificos de los recur-
son obtenidos mediante la misma. El fin de impuesto es
cubrir los gastos ptiblicos que a su vez vienen motivados por

(57) Articulo 566.
(58; Art 568, nim. 2
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las necesidades e tal cardcter, pero no tienc normalmente
determinado un  fin concreto, sino gue es discrecional (ia
la Administracién el aplicarlos a una u otra necesidad.

Sin embargo, tratdndose de la prestacion personal y de
transportes no sucede asi, sino que tiene forzosamente que
ser destinada a unos fines concretos que la Ley sefiala. Tstos
fines de acuerdo con el articulo 564 son:

a) Apertura, reconstruccién, conservacién y limpieza de
vias pablicas, urbanas y rurales;

b} Construccién, counservacion y mejora de fuentes vy
abrevaderos, y

¢y Fomento y construccién de obras publicas a cargos
de las Iintidades niunicipales.

Toda prestacién para fines distintos e los sefialados en
el citado articulo hav que considerarla ilegal. I8l impuesto,
como limitacién que s de la propiedad individual, tnica y
exclusivamente obliga en la inedida senalada por las leyes
formales, aunque hay que tener presente que la férmula del
articulo 504 es lo suficienteinente ampiia como para poder
comprender multiplicidad de fines.

Con respecte a las obras a que se destina la prestacion
personal vy de transportes, normalmente tendrin que reaii-
zarse por gestidén directa de la propia Administracién, ya que
la contratacién serfa pricticamente imposible (59).

VIiIl.— OBJETO, BASE Y TIPO

Se entiende por odjefo de un impuesto «la iateria, ac-
to o hecho que la l.ey establece como ocasién o motivo de
obtener aquél» ; la base seria «el valor, peso, extensién o
capacidad aplicando a la cual el tipo del imposicién fijado por
la Ley se obtiene la cuota tributaria», y el fipo «el tanto por

(59) Sobre esie punto pucde consultar la obra citada de  Gallego
Burin, péaqg. 265-66.
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ciento o cantidad fija que se ha de satisfacer por cada umdad
de la base del tributo» (60).

Intentaremos, seguidamente, aplicar estos conceptos a la
prestacién personal y de transportes, estudidndolas separada-
mente.

A) Objeto de la prestucidn personal.

Resulfa dificil encontrar el objeto de este Impuesto, esto
cs, el hecho imponible o motivor con ocasién del cual se exige
esta prestacién. Pudiera considerarse como tal la necesidadide
realizarse una de las obras comprendidas en el articulo 564
que vefamos en el epigrate anterior, aunque en realidad esto
es €} fin del impuesto, que si bien, como ya decimos, en general
no tiere un fin concreto y determinado, aqui st tiene prede-
terminado su destino. No nos queda como objeto de este im-
puesto mas que el hecho de la residencia sin mds. Todo re-
sidente por el AZecho de serlo, con las solas excepcionfes mds
arriba examinadas, viene obhligado a satisfacer esta prestacidn.

Ay Objeto de la prestucidn de transportes.

Respecto a esto sc puede decir algo andlogo a lo ante-
rior, sélo que aqui al hecho de la vesidencia hay que afadir
para la persona individnal el hecho de ser duenio de los medios
de transporte que constituyen la base de este impuesto, aun-
que no sea residente, siempre que se utilicen en el término
municipal durante tres meses al afio por lo menos, y para
la persona juridica, el hecho de realizar explotaciones agri-
colas, mineras, industriales y comerciales en €l término mu-
nicipal.

B) Base de lu prestacidn personal.

No se distingue del objeto, en este caso, por tratarse,
segim vimos, de un impuesto fijo. En general al objeto y

(60° V. Alvarez de Cienfuegos, obra cif, pédg. 186
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la base, como dice ATVAREZ DE CIENFUEGOS (61), son dos
conceptos semejantes, no existiendo entre ellos mds diferen-
cla que la de que el uno es genémico y el otro especifico.

B} Base de [u prestacidn de transporfes.

7/

Serd el ndmero de cabezas de ganado de tiro y cargo,
carros y vehiculos mecdnicos de transporte v acarreo.

) Tipo de la prestacion personal.

No podri exceder de 15 dias al afio, ni de tres consecu-
tivos (62). Tratindose de Entidades Localcs Menores no podra
ser superior a 8 dias al afie (63), v aunque la Ley no lo
dice hay que entender que no podrdin ser mis de tres dias con-
secutivos. Ahora bien, si el Ayuntamiento al cual pertenece
la Entidad Local Menor, no tuviera establecida la prestacién
personal, podrd ser utilizada por ésta durante el plazo maxi-
mo de quince dfas (64).

'y Tipo de lu préstucion de transportes.

a)  Ganado y carros: no podrd exceder de diez dias al
ano ni de dos consecutivos (65). En las Entidades lLocales
Menores no excederd de cuatro dias al afio (66); y aunque
la l.ey no lo dice, hay que entender, lo mismo que hicimos con
las prestacién personal, que no podrdn ser nunca mis de dos
lns dias consecutivos.

b) Vehiculos mecdnicos: no excedera de cinco dias al
afio, no pudiendo ser ninguno conseciutivo (67). Las Entida-

(611 Obra cit.,, pag. 186.

(62) Art, 566 Ley de Régimen Local.
(63 Art 430, ndm. 3. .
(64) Art 430, nim. 3.

(65) Art. 568, nim. 1.

(66) Art. 430, ndm. 3.

(67) Art. 568, nim 1.
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des Locales Menores podrin establecerlas como mdiximo du-
rante tres dias (68), entendiendo tamblén que no podrd ser
ninguno consecutivo.

Al hablar de la prestacién personal en lay Entidades Lo-
cales Menores velamos que si el Ayuntamiento no Ja tenfa
establecida, podfan aquéllas ampliar el plazo hasta el permitido
a éstos, pero nada se dice respecto a [a de transportes, aun-
que no hay Inconveniente, por analogfa, en aplicar el mismo
criterio. Incluse de la misma redaccion del ndmero 3 del ar-
ticulo 430, se desprende tal interpretacién ya que se usa el
término prestacién personal en vn sentido amplio, compren-
diende toda clase de prestacion. ’

Hray que entender, en Jo que se refiere a ia prestacidon
de (ransportes, con la Ley de ;0 de julio de rgog. que ol
maximo de dias es por caballerfa o vehiculo, no por todas las
que tenga un (tontribuyente.

Como se ve, el tlempo de duracidn es diferente segin la
clase de prestacién, cosa que no sucedia’en la legislacidn an-
terior, siendo el criterio legal actual. criticado por los comen-
taristas de la Lley de Régimen Local, por e¢jempilo, el ya ci-
tado Marqués, que considera mds l6gico el anterior, ya que
los trabajos necesitan ordinariamente el empleo combinado
v simultdneo del esfuerzo fisico y de elementos: carros, ca-
hallerfas. Sentimos, no estar tampoco en este punto 'de acuerdo
con el autor mencionado, ya que si es indudable lo que dice
de la necesidad conjunta de ambas prestaciones, hay, que tene:
presente que el criterio para fijar el tiempo de las mismas es
distinto, o en otros términos, la base es disginta segin vi-
mos. Fl tiempo de la prestacién personal se fija por contri-
buyente, es el mismo para todo residente, independienteménte
de otras circunstancias, a diferencia de la de transportes en la
cual el plazo se fija, no por contribuyente, sino por cabeza
de ganado o wehiculo, de tal forma que un individuo que ten-
ga tres carros, pongamos por caso, vendrd obligado a pres-
tarlos por un plazo de 30 dias, mientras que su prestacién
personal sblo serfa de 15 dfas, de tal forma que se puede,

(68) Art. 430, nim. 3.
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perfectamente, lograr un empleo conjunto y combinado de
trabajo y materiales.

Al ser, como ya dijimos, en €l texto refundido de ]Ja Ley
de Régimen Local, compatibles las dos prestaciones permite
€l articulo 569, ndmero 2, que «los obligados a la de trans-
portes, podrdn realizar la personal, con sus mismos ganados,
carros o vehiculos cuando se diera la simultapeidad autoriza-
da», con lo que se consigue que Jos; carros, ganados y vehicu-
los no sean utilizados por personal ajeno a su duefio, que pu-
diera hacer un mal uso de ellos, con deterioro de los mismos.

Por dltimo, para acabar este apartado hemos de recordar
lo mandado en la Circular de 135 de octubre de 1951, luego
reproducido en el articulo 125 del Reglamento de Haciendas
Locales: «para fijar los periodos de esta prestaciénlos Ayun-
tamientos procurarin que no coincidan con las épocas dei‘se-
mentara o recoleccién». que no hace mds que recoger uno
de los principios administrativos de la imposicién formulados
por ADaM sMITH: €l que «Todo impuesto debe percibirse
en la época y del modo que cause la menor molestia al con-
tribuyente» .

IX.—MODALIDADES ESPECIALES DE
ESTE INGRESO

El articulo 571 de la Ley de Régunen Local establece Ta
posibilidad de que las Entidades locales, a las que en general
se les permire establecer cste ingreso (Municipios ménordsf de
10.000 habitantes y Entidades locales yueaores), puedan utili-
zarlo sin sujetarse a las normas generales, «stempre qud res-
pondan a formas tradicionales admitidas en la localidad».

PPara acogerse a estas modalidades es necesario un pro-
cedimiento especial a fin de ser aprobadas pon la superioridad
que €s como sigue:

1. Justificaciéon por las Entidades interesadas.

2.2 Informe del Servicio de Inspeccién y Asesoramiento.

3.2 Aprobacién por el Gobernador Civil.

Una vez obienida esta aprobacién, la Ordenanza fiscal,



5. DOCTRINAL 377

necesaria en toda exaccién, seguird el trdmite normak previsto
en la Ley. 4

Supone, este precepto de la Ley, el reconocimientq de las
modalidades especiales por las que tradic’onalmente se rigicse
la prestacién personal y de transportes. Hemos visto como
tal ingreso responde a una costumbre tradicional de los pue-
blos, que el legislador actual no tiene ningun interés en des-
conocer. La Iley de Régimen Local a través de todo su articu-
lado, tiene buen cuidado en respetar aquellas caracterfsticas
peculiares de los distintos lugares, y en este supuesto con
mucha mds razén, ya que es necesario que las Haciendas lo-
cales se adapten lo mis exactamente posible a Ja realidad
econdmica del lugar.

X —CONSECUENCIAS DE LA CONSIDERACION
DE IMPUESTO

Podemos senalar entre otras las siguientes:

1.¢ Necesidad de formarse, como para toda exaccion,
una Ordenanza siguiendo los trimites sefialados en el ar-
ticule 717 y ss. de 1a T.ey da'Régimen local, exigiéndose ade-
més un padrén contributivo.

2.¢ El lugar de encuadramiento en la Ley, es el libro
relativo a las Haciendas Locales (I.. IV), y no en la policia
urbana o rural como algin autor sefiala.

3.2 [En el Presupuesto, en el estado de gastos debe fi-
eurar la cantidad que se considera necesaria para realizar las
obras a que se destinan las prestacionfes, y en el de ingresos
el importe o valor que se supoue ecquivalen las prestaciones.
Esto dadas las caracteristicas especiales de este ingreso, puede
dar lugar a dificultades contables (69). h

4.2 Consecuencias jurisdiccionales. Punto éste que tie-
ne gran Lnportancia. Al ser impuesto, todas las cuestiones
jurisdiccionales que respecto a él se plantean, lo serdn ante
el tribunal econémico-administrativo provincial. Contra las

(69) Para ampliacién de este punto V. la obra cit. de Gallego Burin,
pégina 261 y siguientes.



multas impuestas a tenor del articulo ;70 de la Ley de Ré-
gimen Local {70, no se podrd hacer uso del recurso de al-
zada del articulo 385, sino solamente de acuerdo con el ar-
ticwlo 120 del Reglamento e TTaciendas locales, recurso en
via econdémico-administrativa, quedando como potestativa la
utilizacién de un recurso previo de reposicién conforme el
articulo 380 de la Ley de Régimen Local.

A este respecto nos sirve para confirmar lo anteriormenta
dicho, Ja resolucién dada por el Real Decretoyde 13 de agosto
de 1927, a una cuestién de competencia entre el Delegadn
de Hacienda de Burgos y el Juez de Instruccién de Villar-
cayo, (el kstatuto municipal establecia contra las multas im-
puestas por los Ayuntamientos recurso ante la autoridad’ judi-
cial en vez, coo hace Ia actual Ley, ante el Gobernador -
vil, por lo que los supucstos son andlogos), con motivo de
un recurso de alzada interpuesto por un vecinaide 1Sspinosa de
los Monteros contra un acuerdo del Alcalde porlel que se con-
dend al recurrente al pago de una multa por fajta de pres-
tacién impuesta obligatoriamente, considerando el citado Real
Decreto competente para conocer del recurso (e alzada, al
Tribunal econémico adminisivativo v no al Juez de Instruc-
cibn, ya que si todas las cuestionles relativas a los impuestos,
y las prestaciones personales y de transportes lo son, conocerd
de elfas aquel organismo, los recursos contra multas como
consecuencia de la falta de prestacién, también seran de su
conocimiento en virtud del principio de que «lo accesorio si-
gue a lo principal», como aducia el repetido Real Decreto (71).

Hoy dia como decimos mis arriba, no hay problema al-
guno, va que los preceptos legales son terminantes y claros.

JuaN Luts DB LA VALLINA VELARDE

PROF. A. DE DERECHQ ADMINISTRATIVO
SECRETARIO DE ADMINISTRACION LOCAL DE 1" CATEGORIA

(70) Art. 570 Ley de Régimen Local. «la falta de concurrencia a las
prestaciones sin la previa redencian, obligara al pago del importe de ésta,
més una multa de igual cuantia, exaccionédndose ambos conceptos por via

de apremio administrativos.
(71) Cit. por Barros «D. Local de Espafia», Madrid 1950, pég. 690.



