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ILas llamadas «Contribuciones
especiales»

Ha visto la luz publica recientemente un libro muy documen-
tado e interesante del Profesor Bilac Pinto, de la Universidad
de Minas Geraea y de la Universidad de Brasil, dedicado espe-
cialmente a ilustrar esta materia, con ocasién de la Ley some-
tida a la Comisién de Hacienda de la Camara de los Diputados
en 25 de abril de 1947 y en méritos de lo dispuesto en la Cons-
titucién federal del Brasil, cuyo art. 124 previene que demos-
trada la valorizacién de un inmueble advenida por motivo de
obras publicas, queda facultada la Administraciéon que las hu-
biere llevado a cabo para exigir a los beneficiados el pago de
la contribui¢do de melhoria.

El primer efecto que la lectura de este libro produce en el
animo de un espafiol es el de pesadumbre por el desconocimien-
to en que, por lo general, se encuentra Espafia de la intensidad
cientifica desenvuelta allende los mares por paises que son de
nuestra raza o muy afines a ella, como es el Brasil. Cuesta enor-
me trabajo, no siempre coronado por éxito lisongero, estar al
tanto de la actividad desplegada acerca del particular, y concre-
tamente en punto a la Ciencia de la Hacienda, incluso en pai-
ses entrafiablemente vecinos como el propio Portugal. Conse-
guir, hace muy pocos afios, una bibliografia estimable aunque
incipiente, se logré a través de desvelos e importunidades, cual
si en un Estado regido por quien se distinguid precisamente en
sus labores académicas dentro del campo de la finanza cientifi-
ca no pudiera campear ya una pléyade de nombres que fuese
digna sucesora de los que a mediados del siglo x1x demostra-
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ban hallarse muy en contacto con lo que entonces constituia
cuiminacion de la teoria por aquellos tiempos recibida en Eu-
ropa y aun en Norteamérica. Ya por esta razén ha de juzgarse
motivo de verdadera satisfaccién el conocimiento de las dos
aportaciones del Profesor Bilac Pinto al problema de las Con-
tribuciones especiales, contenidas en su obra fundamental Con-
tribui¢do de melhoria y su informe ante la Comisién de Ha-
cienda antedicha reimpreso en la «Revista Forense», vol. 113,
paginas 257 a 269.

Pero ademas, estas dos aportaciones son de gran valor, por
su orientaciéon tedrica y por el allegamiento de antecedentes
historicos que el autor lleva a efecto.

Desde el primer punto de vista, ya es muy relevante ello;
recuerda uno ciertas inconsistencias doctrinales de que fué tipico
ejemplo el Profesor Kleinwachter en su Lehrbuch publicado
el afio 1922 en Leipzig al no dar cabida a las Contribuciones
especiales entre las tasas y derechos y los impuestos, reconocién-
doles la nota tipica de exacciones, antes bien incluyéndolas en-
tre los ingresos de Derecho privado y no entre los de Derecho
publico: quizd por esta y analogas deficiencias, mientras obte-
nia rapida y esmerada traduccidén por G. Franco el libro del
propio profesor de Czernowitz (Barcelona, Gustavo Gili, edi-
tor) en 1925, sobre Economia Politica, el de Hacienda quedé
sin verter a nuestro idioma y en tal situacién persiste, con mas
raz6n ahora en que nuevas aportaciones de Espafia y del ex-
tranjero le han relegado a una condicién de arcaismo que le
hace innecesario para el publico hispano.

No desconoce Bilac Pinto la existencia de antecedentes his-
téricos mas o menos precisos relativos a lo que hoy conceptua-
mos constituir contribuciones especiales, y entre ellos destaca
el problematico de 1250, apuntado por Cannan, y una Real Cé-
dula de nuestro Felipe II dada el afio 1562 por la que disponia
que los Virreyes y Gobernadores llamasen a costear las obras
ptiblicas a quienes de ellas lograsen beneficio, incluso limitan-
do el coste de la aportacién privada en relacién con el de la
obra total; asi como la Ley de 6 de julio de 1596 del vetusto
Derecho portugués y su regulacién de las fintas como contri-
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bucién destinada a construccidn o reparacién de murallas,
puentes y calzadas: algunos de ellos rememoran ciertamente
exaociones idel Derecho fical de los Fueros municipaies pe-
ninsularcs. Pero estima que de la identidad del aspecto exterior
del fenémeno no cabe inferir una identidad de institucién, pues-
to que si el referido fenémeno es idéntico, y aun a veces coin-
cidiera su principio informativo, en otros casos no se da seme-
jante igualdad y por ello la institucién es incuestionablemente
nueva. '

Para Bilac Pinto, que en este punto sigue el parecer de Bas-
table, se trata de una institucién financiera creada por los nor-
teamericanos, a través de un curioso proceso histérico en que
el principie incumbe privativamente a los propietarios de in-
muebles colindantes la iniciativa de obras de mejora, mas des-
pués, advertido que con ello no siempre se atendia acuciosa-
mente a lo que demandaba el interés general, fué insinuvandose
la tendencia Jegislativa a otorgar semejante facultad de propues-
ta y decisiéon a las Corporaciones municipales, y de tal suerte
que a los antafio conceptuados como iniciadores ya no se les
reconocié6 mas tarde su atribucion de interponer su veto en
caso de disconformidad. No se entretiene en seguir la historia
del desenvolvimiento de la institucion en los Estados Unidos,
minuciosamente estudiada por Victor Roszswater en que desta-
ca la fecha de septiembre de 1691 y se fija sobre todo en el afio
1912 y la Conferencia Nacional de Urbanismo ante la cual ha-
bia presentado Nelson P. Lewis su estudio titulado Paying the
bills for City Planing que giraba sobre la idea del beneficio
local a que debia acompasarse un tributo también local; mas
adelante se distinguiran las dos categorias de contribuciones
en que los médu'os de aportacidon se refieran al coste o al be-
neficio, a su vez motivadores de evaluaciones por uno u otro
concepto y en que el mencionado beneficio podra contemplarse
en esferas cada vez més amplias segin que alcance a las loca-
{idades, a zonas determinadas o a la generalidad.

Examinados los special assessments norteamericanos, se fija
Bilac Pinto en las betterment taxes inglesas y en la obra doctrinal
de Blunden, Seligman, Losewaer y Cannan, y hace notar esa
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caracteristica posicién britanica que a la par de. beiterinent —mie
joramienic— hace también pensar en el woosscniciii, que pudié-
ramos traducir por zuipzoveiniziis O Gesmerecimierto, y donde
se procuraba &jar io: térmiuics ce ia inderarizacidn cebida por
el Estado al particuiar cweico le obva pisviica -:arrease una
desvalorizacidr. 27 le propiedad.

También examina Biiac Pinto ics antecedentes histéricos
y doctrinales franceses, remontancdose, en cuantoc z los prime-
ros, a la época de Colbert, y respecto de los segundos, a la ex-
posicion de motivos dirigida el afio 1837 al Poder legi:lativo
en que se pregumntaba a cuenta de qué ¢l Tesoro Publicc podia
ser llamado a efectuar un gasto cuyo inmediatc provecho re-
dundaba en favcr de determinadas personas y causaba respec-
to de determinadas propiedades un aumento de valcr. Méis ade-
lante, ya en el siglo xx, concretamente en 1817, 1a tesis de Jean-
nerey se apoya en otra doctrira, la del enriquecimientc indebido,
al razonar que ia entonces existente Ley de 1842 =0 ponia en
manos de las Corporaciones medios eficaces para que los pro-
pietarios de predios ribereiics enriquecidos por una cbra pi-
blica aportasen 21 Erario una parte siquiera de tal enriqueci-
miento: gracias a esa campaila pudo legarse a dictar la Ley
de 6 de noviembre de 1918 por cuyos cauces han transcurrido
los Decretos-Leyes de 8 de agosto de 1835 y 2 de mayc de 1936,
pero sin que -en otro orden de ideas, ciertamente distinto pero
afin del anterior, hayan llezado a granar intentos como Jos in-
sinnados en los proyectos de Klotz en 1920 y de Clementel en
1925 sobre imposiciéon general de 1o que con frase muy grafica
vienen los britanicos denominando unecried increment, cosa dis-
“tinta de esta contribucién.

Respecto de Italia, el primer nombre que aparece es el de
Roncali, acaso por efecto de les leyes inglesas precisamente
dictadas bajo la inspiracién de los mdviles latentes e el Tower
Bridge Act de 1898, donde campeaban juntamente, en un alar-
de del fair play-irgiés, a un tiempo la idea de mejora y de per-’
juicio —worsemeni— artes aludidzs. Luigi Nina estudia el asun-
to incluso en sus antecedentes histéricos que quiere hallar ya
en la tassa per le ruine del siglo xv percibida de aquellos a
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quienes beneficiaran las obras de demolicién — jcuantos monu-
mentos artisticos se salvaran si ello se hubiese aplicado en
otros paises!— y en la mucho mas moderna Ley de 25 de junio
de 1865 que permitia descontar del valor de expropiacién el
provecho especial e inmediato surgido por efecto de las refor-
mas a que sirviera de medio aquella expropiacién. Menciona
las tesis de Graziani, de Ricca Salerno y de Pascual Jannacone,
asi como la de Fasolis especialmente cuidadoso de diferenciar
las aportaciones fundadas en provecho coyuntural individual de
las fundadas en el aumento de valor de los bienes: incluso toca
un punto bastante dificil al discrepar de Santi Romano para
quien ha de entenderse por contribucién en sentido estricto —el
de las especiales— a los tributos recaudados por consorcios ad-
ministrativos obligatorios, tales como los hidraulicos, de repo-
blacién y de bonificaciones; hace nortar, ademis, que no es
idéntico el concepto de impuesto en regimenes al estilo de los
que imperaban en Italia y los de otros paises.

Aqui termina el examen internacional comparativo, que per-
mite al autor ocuparse ya de los antecedentes docrinales e his-
téricos del Brasil. Asi hace mérito del principio de beneficio en
las Leyes de expropiacion, acaso trasunto de ideas latentes en
las leyes francesa e italiana sobre deduccién de la valorizacidn
causada, y del comentario de Solidonio Leite; se ocupa de las
taxas de melhoramento estudiadas por Washington Azevedo, y
por tiltimo, de las imposiciones para pavimentacion de vias pu-
blicas, autorizadas a costa de los propietarios colindantes por
un Decreto de 6 de julio de 1905 en torno al cual se suscitd ar-
diente polémica sobre la constitucionalidad del precepto: los
nombres de sus adversarios Azevedo Marques y Gama Cer-
queira se contraponen a los que en favor de la nueva orienta-
cién militaban, en que sobresalieron Villaboim y Hermes Lima,
este filtimo autor de la sagaz réplica segtin 1a cual era en la
desigualdad evidente de ‘estas exacciones donde radicaba su ina-
catable justicia.

¢ Pero cuil puede ser el principio doctrinal subyacente en la
construccién de un sistema tributario que dé cabida a esas crea-
ciones fiscales? Al examinar Bilac Pinto las tres etapas de la
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elaboracion constitucional brasilefia, especifica las tres expre-
siones cuya formulacién se hace con las palabras «unearned in-
crement», «excess condemnation» y «special assessmentn».

El concepto de «unearned increment», es decir, de incremen-
to no ganado, no merecido —como dirian los tudescos, wun-
verdiente Wertzuwachs»— representa, dice Bilac Pinto, la im-
posicién por todo aumento de valor de la propiedad no moti-
vado por el trabajo o por el capital de su titular. La «excess
condemnation» que G. H. Blunden designa con la palabra re-
coupment (literalmente retazo, recorte, descuento) puede con-
siderarse como expropiacién marginal y significa el sistema de
financiacion de obras puiblicas mediante expropiaciéon de area
superior a las necesidades del servicio publico abarcando toda
la zona que se valorizarid mediante la obra a fines de ulterior
reventa con lucro, y dedicando esas diferencias de estimacién a
cubrir las expensas de ello. Y, finalmente, el «special assessment»
fué la denominacién clasica norteamericana del impuesto in-
corporado al Derecho fiscal brasilefio con el nombre de contri-
bucién de mejora —contribuicdo de melhoria—. La idea de la
valorizacion inmerecida presidia el anteproyecto de la Comisién
de Constitucién de Itamaraty; el principio de expropiacién en
exceso informaba la enmienda, que no prosperd, aunque en de-
terminadas ocasiones tendria su aplicacién —y de hecho bien
frecuente es el caso de expropiaciones o proporcién mayor que
lo estrictamente requerido para el servicio u obra, granjeando
la Corporacién ptblica el sobreprecio de lo innecesario vendi-
do ulteriormente—. Por fin, la idea de «special assessment» no
era en realidad sino la del «betterment» por cuanto la especial
evaluacién ya incluia la nocién de particulas, beneficio recayen-
te en provecho de ciertas propiedades.

Cuanto hasta ahora va dicho tiene un indudable interés, pero
no da aqui por terminada su labor el eminente Profesor brasi-
lefio: adéntrase en el examen mas doctrinal del tema y comien-
za exponiendo 1a diferencia esencial entre las contribuciones es-
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peciales y los demas recursos ce eatidades publicas. Da desde
iuego como desechada la extrafa tesis de quien no ve en aqué-
llas uno zgure de Merecho piéblico, pero tampoco admite la
co=fusidén que al parecer pueda ex:stir entre ia tasa y la con-
tribuciorn. especial conforme a las tesis de Piehn, Campos y Pon-
tes de Miranda, porque, segtin a2puntaba Seiighan, la contribu-
cién especial se da en razon a rmejoras locales mientras la tasa
puede recaér respecto de cualquier servicio; y ademas, la car-
ga de la primera incide sobre el individuo en si y la de una con-
tribucion especial es sobrellevada, ciertamente por un individuo,
pero en tanto forma parte de una clase: otro aspecto distinti-
vo sefiala, siguiendo a Hauriou, que es el de ir enlazada la con-
tribucién especial ccn una obra piliblica, mas no parece deba
admitirse esa nota porque bien se dan casos de servicios de in-
terés publico motivadores de contribuciones especiales: nues-
tro Dereche municipal, a partir de las novaciores que se ini-
ciaron hacia 1917 y crisfalizaron en 1924 pazando a la Ley de
1945, nos presentan los casos de contribuciones especiales sobre
instituciones que no podrian en rigor estimarse obras piiblicas,
y que tampoco dicen relacidon a propiedad privada: institucio-
nes de segi-o scociel, servicios de extincion de incendios: por
estas causas el Profesor l.ampe vechaza semejantes criterios de
caracterizacion.

Pero tampcco es la contribucidon especial un impuesto espe-
cigl, como parece opinar Santi Romano, atendida la calidad en
Gie viene sometido a la carga —su pertenencia a una clase,
como acabamos de indicar—, ni seria posible discernir en este
caso un beneficio individual derivado de la mstituciéon sufraga-
da mediante aquel recurso. Menos ain cabe identificar la con-
tribucién especial con un impuesto en general: se trata de una
creacién tributaria que de suyo forma categoria separada y bien
deslindada.

Ahora bier, hay un extremo en que parece menos especifi-
cado 2l sentir del Profesor brasileiro: da a2 entznder que las

- ventajas resultantes de lo sufragado rnediante contribuciones
especiales se reflejan en la propiedad inmueble mediante su va-
lerizacidn. Ciestns que en 1a-icho:, €08 daconiace asi, mas no es
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menos cierto que ello no constituye regla general ni excluyen-
te: ya el art. 9 de la Ley prusiana de exacciones municipales
fecha 14 de julio de 1893 autorizaba la implantacién de este li-
naje de exacciones a costa de propietarios e industriales especial-
mente beneficiados por la iniciativa de la Corporacién local; y
semejante criterio vino ya recibido en nuestro Estatuto munici-
pal que, si autorizaba la percepcién de tasas en su art. 368, g),
y en el art. 332 piensa en las propiedades inmuebles, no olvida-
ba en sus arts. 345 y otros las contribuciones por razén de ex-
plotaciones industriales y comerciales, encontrindose en el ar-
ticulo 354, apartados %) y !) ejemplos no relativos fundamentai-
mente a fincas: idéntico sesgo se insinfta en la Base 23 de la
Ley de 17 de julio de 1945.

Muy interesante es la serie de indicaciones que, al tratar de
las contribuciones especiales en su aspecto econémico, aporta el
Profesor Bilac Pinto; tal ha venido a ser la importancia de esas
contribuciones especiales que una estadistica de 1929 revelaba
como de mas de 3.000 millones de do6lares obtenidos por los Mu-
nic’'pios de Estados Unidos, s6lo las Contribuciones especiales
representaban por encima de 228 millones de ddlares, o sea, cast

- la décima parte. (Segiin las estadisticas resumidas correspondien-
tes al afio 1945, a 1a cifra absoluta de 1.990 millones de pesetas
correspondia en los Municipios espafioles la de 21 millones, o
sea, el 11 por 100.) Pero la dinadmica de esta figura fiscal ofrece
atn mas curioso aspecto en que Bilac Pinto hace reparar: el
uso de este recurso es mas propio de los Municipios en forma-
cién o desarrollo, y sus alicuotas son mas altas en las ciudades
menores que en las mayores; ademas, tiende a decrecer en im-
portancia global relativa y absoluta, confirmandose asi su nota
de transitoriedad.

Esbozada queda la significacién de la Contribucién especial:
mas atin examina el mencionado Profesor otros aspectos de
singular transcendencia,. s Cuil es el fundamento juridico de
esta institucion? No ciertamente el poder penal del Estado o
de 1as entidades ptiblicas porque no se trata de corregir desma-
nes o infracciones; no tampoco el poder de policia que nos ha-
bla de un finalismo concreto de orden administrativo; ni cabe

351

REVL-1949, nim. 45. BALLESTEROS, PIO. LAS LLAMADAS CONTRIBUCIONES ESPECIALES.



REVL-1949, nim. 45. BALLESTEROS, PIO. LAS LLAMADAS CONTRIBUCIONES ESPECIALES.

aludir al llamado poder derivado del dominio eminente cuyo
campo explicativo mas bien afecta a la facultad de expropia-
cién. Es, dice Bilac Pinto, siguiendo el comin sentir que ya
exponia Dillon, la potestad tributaria. Pero ésta muestra un
matiz social de indudable relieve, no porque se trate de igualar
fortunas, sino porque al responder al fenémeno de concentra-
cién urbana, uno de los fuertemente caracteristicos de los tiem-
pos actuales, que a su vez de tal manera influyen en el fomento
de lo cultural, si algo da a los Municipios medios para facilitar
el progreso de los niicleos urbanos, es precisamente el mecanis-
mo de la contribucidén especial tan apta para la creacién de me-
dios econdémicos con que atender al transporte y dilatacién de
las areas habitables. Claro que el cumplir esa misién reclama
una intensificacién de la capacidad administrativa, sin la cual
el sistema no es capaz de rendir los ingresos y la labor espe-
rados.
Pio BALLESTEROS
Magistrado del Tribunal Supremo
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