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CAPÍTULO TERCERO

LAS CONTRIBUCIONES ESPECIALES: LA CONTRIBUCIÓN
DE MEJORAS, UN ESTUDIO COMPARADO

ENTRE ESPAÑA Y MÉXICO

I. INTRODUCCIÓN

Después de ha ber com pren di do la pro ble má ti ca que se plan tea al re de dor
de la tri bu ta ción ex tra fis cal y las po si bles so lu cio nes que se han ofre ci do
doc tri na ria y ju ris pru den cial men te, en el pre sen te ca pí tu lo abor da re mos
el es tu dio de la con tri bu ción es pe cial con el pro pó si to de des ta car las ca -
rac te rís ti cas que co mo tri bu to re dis tri bu ti vo pue den per mi tir es ta ble cer
un tri bu to eco ló gi co.

Es así co mo, en las si guien tes pá gi nas se rea li za el aná li sis so bre la
con tri bu ción es pe cial, con el pro pó si to de es ta ble cer una co ne xión en tre
la pri me ra par te de es te li bro —la tri bu ta ción ex tra fis cal y los prin ci pios
ins pi rado res— y su par te es pe cial “la con tri bu ción por gas to en ra zón del
de te rio ro del me dio am bien te“. 

En aten ción a lo an te rior, ha re mos un exa men com pa ra ti vo del mar co
ju rí di co en tre Espa ña y Mé xi co de la con tri bu ción es pe cial. Así, acu di mos
a es tas pá gi nas pa ra dar, en pri mer lu gar, un con cep to cla ro y pre ci so de la
con tri bu ción es pe cial; pos te rior men te, en el de sa rro llo del pre sen te mos -
tra mos el de ba te ju rí di co tri bu ta rio res pec to a es ta ca te go ría tri bu ta ria, y,
por úl ti mo, ana li za mos su es pe cial ré gi men ju rí di co.

La con tri bu ción es pe cial es una ca te go ría tri bu ta ria que en cie rra den tro
de su se no dos es pe cies: la con tri bu ción de me jo ras y la con tri bu ción por
gas to. De tal ma ne ra que se si gue la co rrien te doc tri nal de la es cue la ita lia -
na im pul sa da por Gian ni ni, quien es ta ble ció ca bal men te es ta dis tin ción.

En la le gis la ción y li te ra tu ra tri bu ta ria se re co no ce a la con tri bu ción es pe -
cial co mo un tri bu to au tó no mo, sin em bar go, ge ne ral men te no se ha ce la dis -
tin ción en tre la con tri bu ción de me jo ras y la con tri bu ción por gas to. De tal
suer te que, tan to en el de re cho es pa ñol co mo el me xi ca no se de fi ne a la con -
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tri bu ción es pe cial co mo con tri bu ción de me jo ras, lo que ob ser va re mos en
pró xi mas pá gi nas al es tu diar su he cho im po ni ble. En es ta mis ma di rec ción,
se pue de afir mar en una pri me ra apro xi ma ción, que no se en cuen tra san cio -
na do en un cuer po nor ma ti vo la re gu la ción de la con tri bu ción por gas to.

En los or de na mien tos ju rí di cos es pa ñol y me xi ca no la con tri bu ción es -
pe cial se re gu la ba jo las ca rac te rís ti cas de la con tri bu ción de me jo ras, por
tal mo ti vo, en es te tra ba jo siem pre que se re fie ra a la con tri bu ción es pe cial, 
de be mos en ten der la ba jo el con tex to de la con tri bu ción de me jo ras.

Co mo ex pu si mos en lí neas an te rio res, el tri bu to en la doc tri na tri bu ta ria
cons ti tu ye un gé ne ro, cu yas es pe cies son el im pues to, el de re cho y la con -
tri bu ción es pe cial.294 

Pa ra el de sa rro llo de es te ca pí tu lo co men za re mos con un bre ve es tu dio
de la con tri bu ción es pe cial co mo gé ne ro y pos te rior men te se ana li za rá la
con tri bu ción de me jo ras.

La con tri bu ción es pe cial es un tri bu to, pe ro no es un tri bu to que se apli -
que con re gu la ri dad por par te del Esta do con vir tién do lo en un tri bu to de
po ca efi ca cia re cau da to ria. Esto lo sos te ne mos con ba se en el dere cho po si -
ti vo vi gen te y en vir tud de dos ra zo nes: la pri me ra, se des pren de de su es -
pe cial pro ce di mien to de apli ca ción, y la se gun da, de ri va de la es truc tu ra
mis ma del tri bu to.

La con tri bu ción es pe cial con tie ne mu chas aris tas, lo cual es ti mu la a rea -
li zarle un es tu dio fi no y de ta llado. Ca be ad ver tir que ac tual men te exis te
una cier ta re ti cen cia pa ra la apli ca ción de es ta ca te go ría,295 y cree mos que
se de be a una ma la in ter pre ta ción y des co no ci mien to de és ta.

II. DELIMITACIÓN GRAMATICAL

Pri me ra men te, de sen tra ña re mos el sen ti do gra ma ti cal de la con tri bu -
ción es pe cial. La raíz la ti na de la pa la bra con tri bu ción pro vie ne de con tri -
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294 De acuer do con el Có di go Fis cal de la Fe de ra ción, los tri bu tos se cla si fi can en im -
pues tos, de re chos, con tri bu cio nes de me jo ras y apor ta cio nes de se gu ri dad so cial. De tal
ma ne ra, que la doc tri na me xi ca na si guien do la cla si fi ca ción que da el de re cho po si ti vo
me xi ca no con si de ra cua tro ca te go rías tri bu ta rias; sin em bar go, al gu nos au to res han in di -
ca do que las apor ta cio nes de se gu ri dad so cial son ca te go rías pa ra fis ca les. Pa ra un es tu dio 
pro fu so so bre el te ma véa se, Ríos Gra na dos, Ga brie la, op. cit., no ta 5.

295 Sin em bar go, hay au to res que con si de ran a la con tri bu ción es pe cial co mo tri bu to
idó neo de las co mu ni da des au tó no mas, en tre és tos fi gu ra He rre ra Mo li na, Pe dro Ma nuel, 
“Las con tri bu cio nes es pe cia les por cons truc ción de ca rre te ras co mo tri bu to au tó no mo”,
Impues tos, 1990, II, p. 244.



búe re de tri búe re, y es la ac ción de con tri buir, que sig ni fi ca dar, co mo
otras per so nas, cier ta can ti dad pa ra al gún fin. Tam bién es si nó ni mo de tri -
bu to, que es el pa go que, por dis tin tos con cep tos es ta ble ci dos, es tán obli -
ga dos a ha cer los ciu da da nos pa ra sos te ner los gas tos del Esta do, la pro vin -
cia o el mu ni ci pio. Espe cial pro vie ne del la tín spe cies, for ma de spé ce re,
del cual se for ma el cas te lla no es pe cie, que sig ni fi ca li mi ta do a cier ta co sa
o pa ra cier ta co sa o per so na, pe ro no pa ra to das; di fe ren te de lo or di na rio o
co rrien te; no cual quie ra; ex tra ño; dis tin to a lo acos tum bra do.

Tra di cio nal men te, la con tri bu ción es pe cial se ha dis tin gui do en de me -
jo ras y por gas to, y so bre es ta dis tin ción se de be apro xi mar a su sig ni fi ca do 
gra ma ti cal. Me jo ra es la ac ción y efec to de me jo rar: pa ra la me jo ra del sue -
lo. Cam bio en una co sa por el que re sul ta me jo ra do. Par ti cu lar men te, tra -
ba jo u obra rea li za do en una fin ca, con el que se la me jo ra. Cam bio que se
ha ce en al gu na fin ca o ca sa que se tie ne arren da da o que se usu fruc túa y por 
el que pue de pe dir se in dem ni za ción al pro pie ta rio de ella.

Por otro la do, gas to es la ac ción de gas tar, pro vie ne del la tín vas ta re que
sig ni fi ca usar una co sa que se pier de, de sa pa re ce o se des tru ye al usar la.
Par ti cu lar men te, gas to es el he cho de en tre gar di ne ro por al go. Can ti dad de 
di ne ro que se gas ta.

El cam po del de re cho tri bu ta rio per mi te ob ser var que en oca sio nes la
sig ni fi ca ción gra ma ti cal no coin ci de con el len gua je téc ni co tri bu ta rio. Sin
em bar go, en el ca so con cre to, el sen ti do gra ma ti cal de las con tri bu cio nes
es pe cia les, así co mo la de me jo ras y por gas to, nos re fie re a la mis ma acep -
ción usa da en el te rre no ju rí di co tri bu ta rio.

Una vez he cha la apro xi ma ción gra ma ti cal so bre es tas ca te go rías ju rí di -
cas, se de sa rro lla rá pri me ra men te el aná li sis so bre la con tri bu ción es pe cial, 
con el pro pó si to de de li mi tar a las con tri bu cio nes de me jo ras y por gas to.
Re sul ta ne ce sa rio men cio nar que es te aná li sis par te de la iden ti fi ca ción de
la con tri bu ción es pe cial co mo “ca te go ría tri bu ta ria”, de bi do a que es ta úl ti -
ma se con ci be co mo gé ne ro del en ten di mien to, es de cir, su pre ma re rum
ge ne ra. La ca te go ría tri bu ta ria es un con cep to pu ro del en ten di mien to, que
se ob tie ne me dian te una per cep ción in te lec tual. En la doc tri na tri bu ta ria, la 
apli ca ción de los tér mi nos cla se, es pe cie, ins ti tu to, fi gu ra y ca te go ría tri bu -
ta ria es in dis tin ta, lo cual de no ta de sor den se mán ti co, por tal mo ti vo, y con
el afán de plas mar cier ta cohe ren cia me to do ló gi ca, se usa rá el tér mi no ca -
te go ría tri bu ta ria.

Es con ve nien te pre ci sar que al gún sec tor de la doc tri na na cio nal no ha ce
re fe ren cia a la con tri bu ción es pe cial, pues úni ca men te es tu dia la con tri bu -
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ción de me jo ras. Sin em bar go, al gu nos au to res296 ana li zan a las con tri bu cio -
nes es pe cia les si guien do el cri te rio de las doc tri nas es pa ño la e italia na.

Co mo se ha in di ca do en lí neas arri ba, es te ca pí tu lo es tá ins pi ra do en el
es tu dio rea li za do por el ju ris ta ita lia no Gian ni ni, quien pro pu so la dis tin -
ción en tre la con tri bu ción por me jo ras y la con tri bu ción por gas to, den tro
del gé ne ro con tri bu ción es pe cial. Si guien do es ta ló gi ca, en el pre sen te ca -
pí tu lo se ana li za rá la con tri bu ción es pe cial con én fa sis en la con tri bu ción
de me jo ras. El si guien te ca pí tu lo se abo ca rá a la con tri bu ción por gas to. El
es tu dio de la con tri bu ción es pe cial se rea li za rá des de la pers pec ti va de la
teo ría ge ne ral tri bu ta ria, es to con el afán de en con trar su ido nei dad co mo
ins tru men to de pro tec ción del am bien te. Es con ve nien te se ña lar que el es -
tu dio aquí em pren di do se ha rá con ba se en la doc tri na tri bu ta ria es pa ño la,
en la me xi ca na y con al gu nas re fe ren cias de la ita lia na.

En el dere cho vi gen te y en la dog má ti ca tri bu ta ria se re co no ce a la con -
tri bu ción es pe cial co mo tri bu to, sin em bar go, no se ha ce la dis tin ción en tre
la con tri bu ción de me jo ras y la con tri bu ción por gas to. Den tro de es ta de fi -
ni ción, los cuer pos nor ma ti vos vi gen tes con tem plan a la con tri bu ción es -
pe cial co mo con tri bu ción de me jo ras. Fren te a es ta pers pec ti va, se ha de ci -
di do abor dar el es tu dio de la con tri bu ción es pe cial con las ca rac te rís ti cas
de la con tri bu ción de me jo ras. Así que en es te tra ba jo, siem pre que se re fie -
ra a la con tri bu ción es pe cial, de be mos en ten der la ba jo el con texto de la
con tri bu ción de me jo ras, lo cual no sig ni fi ca que nues tra pos tu ra arran que
de la con cep ción de la con tri bu ción es pe cial en su úni ca es pe cie, es to es, la
con tri bu ción es pe cial en ten di da como con tri bu ción de me jo ras, sino que
por téc ni ca di dác ti ca y me jor com pren sión del te ma, es pre fe ri ble abor dar -
la des de es te cri te rio.297
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296 Al res pec to, cfr. Ro drí guez Lo ba to, Raúl, op. cit., no ta 7, p. 83.
297 Den tro de es ta lí nea de in ves ti ga ción, ca be ha cer no tar que la nor ma ti va es pa ño la

con tem pla tres su pues tos pa ra el es ta ble ci mien to le gí ti mo de la con tri bu ción es pe cial, a
sa ber: la rea li za ción de obras, el es ta ble ci mien to de ser vi cios y la am plia ción de es tos úl -
ti mos. En la le gis la ción an te rior a la ac tual se es ta ble cía un cuar to su pues to: la me jo ra de 
ser vi cios. La su pre sión de es te úl ti mo su pues to no sig ni fi ca que la con tri bu ción de me jo -
ras de je de lla mar se co mo tal, si no que la con tri bu ción de me jo ras re ci be es te nom bre
por que pro por cio na un es pe cial be ne fi cio al par ti cu lar, sin que es te úl ti mo ha ya pro mo vi -
do al gu na ac tua ción. No obs tan te, en el de sa rro llo del te ma se ob ser va rán to das las pe cu -
lia ri da des de la con tri bu ción es pe cial, es ta no ta se ha de ja do aquí plas ma da co mo mues -
tra de nues tra preo cu pación.



III. NATURALEZA JURÍDICA DE LAS CONTRIBUCIONES ESPECIALES

Le jos de con si de rar ino cuo el aná li sis de la con tri bu ción es pe cial, con si -
de ra mos que su de ba te in te lec tual no ha aca ba do, un ejem plo de ello ha si -
do la po lé mi ca di ser ta ción doc tri na ria298 en tre Gian ni ni y Ber li ri sus ci ta da
en ra zón de la cla si fi ca ción tri par ti ta o bi par ti ta de las ca te go rías tri bu ta rias 
y el cues tio na mien to de la na tu ra le za ju rí di ca de las con tri bu cio nes es pe -
cia les. Así, en pá gi nas si guien tes se ana li za rá es te úl ti mo tópico.

Des de la pers pec ti va dog má ti ca, re sul ta in te re san te plan tear se la na tu ra -
le za ju rí di ca de es ta ca te go ría tri bu ta ria, de bi do a que en la bús que da de un
con cep to vá li do de es ta ca te go ría, se en ri que ce el plan tea mien to doc tri nal,
crean do nue vas for mas de ra zo na mien to ju rí di co, pe ro lo más im por tan te
es que se cons ti tu ye una se rie de es ti pu la cio nes res pec to a qué re qui si tos
de ben to mar en cuen ta los le gis la do res y ve ri fi car la admi nis tra ción tri bu -
ta ria pa ra apli car di cho tri bu to.299

Esta ca te go ría tri bu ta ria en su mo men to ge ne ró po lé mi ca en la doc tri na
ju rí di ca tri bu ta ria eu ro pea, de bi do al plan tea mien to que for mu ló Ber li ri,
en fren tán do se así a la tra di cio nal cla si fi ca ción tri mem bre de los in gre sos
tri bu ta rios, sos te ni da prin ci pal men te por Gian ni ni. En las pró xi mas lí neas
se de sa rro lla rá un de ba te doc tri nal que se plan teó so bre la na tu ra le za ju rí -
di ca de es ta ca te go ría tri bu ta ria. Por otra par te, se de ja aquí cons tan cia de la 
in ve te ra da fre cuen cia con que se pre sen tan da tos eco nó mi cos300 en es ta ca -
te go ría. Es po si ble que la abun dan cia de es tos da tos sean el ori gen de la po -
lé mi ca an te rior men te men cio na da.

El te ma cen tral del de ba te sus ci ta do con oca sión de la con tri bu ción es -
pe cial era la pre gun ta que se for mu la ba la doc tri na ita lia na res pec to a la na -
tu ra le za ju rí di ca301 de és ta, es de cir, si se tra ta ba de una ca te go ría tri bu ta ria
au tó no ma o sim ple men te de una mo da li dad im po si ti va.
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298 La es cue la es pa ño la de Saínz de Bu jan da ha pues to de ma ni fies to es ta di ser ta ción.
Saínz de Bu jan da, Fer nan do (dir.), No tas de de re cho fi nan cie ro. Se mi na rio de De re cho
Fi nan cie ro, Ma drid, Uni ver si dad Com plu ten se, vol. 2, t. I, in tro duc ción y par te ge ne ral,
1967, pp. 142-151.

299 Estas ideas se han en ri que ci do por San tia go Ni no, C., Intro duc ción al aná li sis del
de re cho, Bar ce lo na, Ariel De re cho, 1991, p. 335.

300 Los da tos eco nó mi cos a los que se ha ce re fe ren cia en el tex to son las plus va lías y
gas tos de in ver sión, por ci tar só lo al gu nos ejem plos. Véa se Pé rez Ro yo, Fer nan do, De re -
cho fi nan cie ro y tri bu ta rio, Ma drid, Ci vi tas, 1991, par te ge ne ral, p. 108.

301 En la dog má ti ca ju rí di co-tri bu ta ria con fre cuen cia no se ex pli ca qué se en tien de
por na tu ra le za ju rí di ca, es te fe nó me no lo he mos ad ver ti do des pués de va rias lec tu ras a



En el de re cho tri bu ta rio ita lia no, se pro cu ró rea li zar una cla si fi ca ción ju rí -
di ca de los in gre sos tri bu ta rios; así, en con tra mos obras de Te so ro,302 Gri zio-
tti,303 Mi che li,304 For te,305 Pu glie se,306 y Ja rach307 —es te úl ti mo, aun que ar -
gen ti no, si gue la pos tu ra ita lia na—, en tre otros. La cla si fi ca ción que reu nía
co mo tri bu tos a los im pues tos, las ta sas y las con tri bu cio nes es pe cia les se
lle gó a con si de rar co mo clá si ca y tra di cio nal. Den tro de es ta con cep ción sur -
ge el pen sa mien to de Aqui le Do nat to Gian ni ni. Este au tor se ña la que en tre el 
im pues to y la con tri bu ción es pe cial exis te una sus tan cial di ver si dad en la
es truc tu ra de la re la ción tri bu ta ria, da do que en el im pues to, el úni co fun da -
men to ju rí di co es la su je ción del par ti cu lar a la po tes tad fi nan cie ra del Esta -
do, y, por en de, no exis te una ac ti vi dad de sa rro lla da por la ad mi nis tra ción
que pue da su ge rir una co rre la ción en tre el par ti cu lar y el Esta do. En la con -
tri bu ción es pe cial exis te un do ble fun da men to, por una par te, la coac ción del 
Esta do, es to es, la su je ción a la po tes tad de im pe rio; y, por otra, la ven ta ja
par ti cu lar que re ci be el con tri bu yen te, o el ma yor gas to que és te pro vo ca al
en te pú bli co. De tal ma ne ra, que si al gu no de es tos dos úl ti mos ele men tos no
lle ga a ge ne rar se, no sur ge la obli ga ción tri bu ta ria.308
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en sa yos tri bu ta rios. Esta fal ta de in te rés se pue de de ber a que es ta doc tri na tan es pe cia li -
za da da por com pren di dos los con cep tos bá si cos que se ma ne jan en la teo ría ge ne ral del
de re cho. No obs tan te, al gu nos au to res de di can tiem po a es ta cla se de ex pli ca cio nes, de
tal ma ne ra, que cuan do se ha bla de na tu ra le za ju rí di ca se re fie ren a las no tas esen cia les
de al gún ins ti tu to o ca te go ría ju rí di ca, en nues tro ca so, se en ten de ría co mo las no tas
esen cia les de la con tri bu ción es pe cial. Pa ra no so tros es im por tan te de sen tra ñar el sig ni fi -
ca do de na tu ra le za ju rí di ca, por que en oca sio nes pue de dar lu gar a du das y es pe cial men te 
aquí, en es ta par te de nues tra in ves ti ga ción sue le en con trar se con con fu sio nes con cep tua -
les. Al fi na li zar es te epí gra fe, con el pro pó si to de ofre cer una pos tu ra res pec to a es te de -
ba te y de apo yar nues tra te sis, se rá pun to ine lu di ble de cir qué se en tien de por na tu ra le za
ju rí di ca con res pec to de la con tri bu ción es pe cial.

302 Te so ro es el pri mer tri bu ta ris ta (1937) que se aden tra des de una pers pec ti va ju rí di -
ca en la clá si ca dis tin ción ha cen dis ta de los tri bu tos en im pues tos, ta sas y con tri bu cio nes
es pe cia les. Te so ro, Prin ci pi di di rit to tri bu ta rio, Ba ri, 1938. 

303 Gri ziot ti, “La cla si fi ca zio ne de lle pu bli que en tra te”, RDFSF, I, 1949.
304 Mi che li, Gian Anto nio, Cor so di di rit to tri bu ta rio, To ri no, UTET, 1981, p. 30. 
305 For te, Fran ce so, “Teo ria dei tri bu ti spe cia li”, RDFSF, año XII, vol. XII, par te pri -

ma, 1953.
306 Pu glie se, Ma rio, Insti tu cio nes de de re cho fi nan cie ro, Mé xi co, Fon do de Cul tu ra

Eco nó mi ca, 1939.
307 Ja rach, Di no, El he cho im po ni ble, Bue nos Ai res, Abe le do-Pe rrot, 1971, pp. 82 y ss.
308 Gian ni ni, Aqui le Do na to, op. cit., no ta 266, pp. 42 y ss.



Gian ni ni309 in tro du ce en el de sa rro llo de su pen sa mien to la de fi ni ción
de con tri bu ción es pe cial con dos ca rac te rís ti cas, es to es, por una par te la
ven ta ja eco nó mi ca, que se tra du ce en el in cre men to del va lor ex pe ri men ta -
do por una pro pie dad in mo bi lia ria, con mo ti vo de la eje cu ción de una ac ti -
vi dad ad mi nis tra ti va; y, por otro la do, el gas to o el au men to de gas to que
pro vo can un gru po de ter mi na do de per so nas, es de cir, co mo con se cuen cia
del ejer ci cio de una in dus tria o de un co mer cio se oca sio na un des gas te ex -
cep cio nal de las obras o bie nes pú bli cos. Por lo tan to, el ilus tre pro fe sor lo -
ca li za el he cho im po ni ble de la con tri bu ción es pe cial en la sin gu lar ven ta ja
del par ti cu lar o en el ma yor gas to rea li za do por el en te pú bli co; al mis mo
tiem po se ña la la po si bi li dad fác ti ca de que es tos dos ele men tos esen cia les
de di cho tri bu to se ac tua li cen y concurran en el mundo fáctico, originando
la obligación tributaria.

Mi che li, si guien do la es cue la de Gian ni ni, acep ta la con tri bu ción es pe -
cial co mo ca te go ría tri bu ta ria au tó no ma, pe ro ad vier te que sus lí mi tes no
siem pre es tán bien de fi ni dos. En su pen sa mien to, los in gre sos tri bu ta rios
son el im pues to, la ta sa, la con tri bu ción es pe cial y los mo no po lios fis ca les.
El au tor ci ta do no pro po ne una de fi ni ción de la con tri bu ción es pe cial. No
obs tan te, pro por cio na una se rie de ca rac te rís ti cas que nos per mi ten dis tin -
guir es te tri bu to de otros de su mis ma es pe cie. Así, señala:

Lo sche ma giu ri di co é que llo dell ’im pos ta, in quan to es si cos ti tuis co no
una for ma di con cor so pe cu nia rio alle spe se dell ’en te, ma es so é do vu to
dal sin go lo per il van tag gio (qua li fi ca to ta le dal le gis la to re, in re la zio ne
alla pos si bi le va lu ta zio ne eco no mi ca) da lui ri ce vu to, in se gui to a spe ci fi -
ca at ti vi tá am mi nis tra ti va dell ’en te stes so, efet tua ta nell in te res se pre ci puo 
de lla co llet ti vi tá.310

Tam bién en con tra mos den tro de es ta es cue la a Ja rach,311 quien, aun que
au tor ar gen ti no, apun ta con cla ri dad, a di fe ren cia de otros au to res, que la
na tu ra le za del he cho ju rí di co tri bu ta rio se de fi ne de ma ne ra po si ti va res -
pec to a la ta sa y la con tri bu ción es pe cial y en for ma ne ga ti va del im pues to,
pues en el im pues to pue de con for mar el pre su pues to de he cho cual quier
da to que ten ga re le van cia eco nó mi ca. Es de cir, que el im pues to se de fi ne
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309 Ibi dem, pp. 58, 59, 495 y ss.
310 Mi che li, Gian Anto nio, op. cit., no ta 304, p. 30.
311 Ja rach, Di no, op. cit., no ta 307, pp. 82 y ss. 



por no te ner las ca rac te rís ti cas que son pro pias de la ta sa y de la con tri bu -
ción es pe cial. En es te sen ti do te ne mos que in ter pre tar las ca rac te rís ti cas a
que se re fie re Ja rach, que ra di can en la co rres pon den cia que exis te en tre la
im po si ción de la ta sa y la con tri bu ción es pe cial. Es de cir, ade más de exis tir 
el po der de im pe rio que tie ne el Esta do pa ra es ta ble cer los tri bu tos, hay
otro ele men to jus ti fi ca ti vo de di cha im po si ción, que en el ca so de la ta sa es
la pres ta ción de un ser vi cio pú bli co y en el ca so de la con tri bu ción es pe cial
es la ven ta ja par ti cu lar. En re su men, cuan do Ja rach se re fie re al ca rác ter
ne ga ti vo del im pues to, lo ha ce con re fe ren cia a que la obli ga ción tri bu ta ria
no se im po ne en ra zón de una con tra pres ta ción con re la ción a una pres ta -
ción es pe cial otor ga da por el Esta do.

Por otra par te, del pen sa mien to del au tor ci ta do es im por tan te des ta car que
den tro de los au to res que acep tan la au to no mía de las con tri bu cio nes es pe -
cia les, es te au tor jus ti fi ca la ven ta ja par ti cu lar de ri va da no só lo de una obra
pú bli ca, si no tam bién de un gas to pú bli co. Por lo tan to, se ob ser va una cla -
ra influen cia de Gian ni ni. Pe ro Ja rach le im pri me su pro pio ma tiz, por que
pa ra jus ti fi car la con tri bu ción es pe cial con si de ra, por un la do, la con jun ción
en tre la ven ta ja par ti cu lar y la obra pú bli ca, y, por otro, la mis ma ven ta ja par -
ti cu lar y el gas to del en te pú bli co. Es así co mo po ne én fa sis en la con jun ción
de la ven ta ja es pe cial y el gas to pú bli co a que ha ce re fe ren cia Gian ni ni.

Antes de es tu diar la doc tri na ju rí di ca di fun di da por Ber li ri, nos aco me te
la ta rea de se ña lar que su re fle xión ju rí di ca se di vi de en dos periodos: el
pri me ro (1952), se ca rac te ri za por la ne ga ción de la con tri bu ción es pe cial
co mo ca te go ría tri bu ta ria au tó no ma, a la vez que pro po ne su in clu sión den -
tro del im pues to, y el se gun do, acep ta la au to no mía de di cha ca te go ría
(1972). Tam bién de be mos ad ver tir que un gru po de tra ta dis tas re cep cio nó
el cam bio de su con cep ción. Así, en la doc tri na es pa ño la des ta can Saínz de
Bu jan da, Vi cen te-Arche, Eu se bio Gón za lez y Pérez de Ayala.

Des pués de es ta acla ra ción, nos to ca ahon dar en la doc tri na de Ber li ri.312

Este au tor, en su obra Prin ci pios de dere cho tri bu ta rio313 (tex to tra du ci do
al es pa ñol por Vi cen te-Arche), nie ga el ca rác ter au tó no mo de es ta ca te go -
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He rre ro, Ma nue la, op. cit., no ta 261.
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Cor so is ti tu zio na le di di rit to tri bu ta rio, Mi lán, Giuf fré, vol. II, 1972, p. 119.



ría tri bu ta ria, pa ra lo cual ana li za tres con cep tos de con tri bu ción es pe cial
ofre ci dos por Ro ma no, Gian ni ni y Pu glie se, res pec ti va men te. En un
primer acer ca mien to se ob ser va que pa ra es te au tor las ca te go rías que in te -
re san al de re cho tri bu ta rio son los im pues tos, las ta sas y las prohi bi cio nes
fis ca les, que en su es que ma ago tan to das las po si bles re la cio nes eco nó mi -
cas en tre el su je to ac ti vo y el pa si vo.

En su cons truc ción ju rí di ca, el im pues to tie ne dos acep cio nes, una la to
sen su y otra stric tu sen su. La to sen su el im pues to lo iden ti fi ca con el tri bu -
to, es de cir, le otor ga to das las ca rac te rís ti cas in he ren tes a es te úl ti mo, así
se apre cia en la ci ta tex tual:

La pri me ra de ellas com pren de to das las re la cio nes en las cua les el Esta do
im po ne al súb di to, en vir tud de su po der de su pre ma cía, una pres ta ción a
su fa vor y, por tan to, po dría de no mi nar se la ca te go ría de las obli ga cio nes
coac ti va men te im pues tas; és te es el cam po tí pi co de los im pues tos, si bien
en la mis ma se in clu yen tam bién nu me ro sas pres ta cio nes no tri bu ta rias.314

Lo más im por tan te a des ta car aquí pa ra Ber li ri es el ele men to coac ti vo
del im pues to, co mo ma ni fes ta ción del po der de im pe rio del Esta do, y que
úni ca y ex clu si va men te el impuesto goza de esta característica.

En stric tu sen su, el im pues to es

...la obli ga ción de dar o ha cer coac ti va men te im pues ta por una ley o por
un ac to ex pre sa men te au to ri za do por és ta, a fa vor de un en te pú bli co,
que tie ne por ob je to una su ma de di ne ro o un efec to tim bra do y que no
cons ti tu ye la san ción a un ilí ci to, sal vo que la pro pia san ción no con sis ta 
en la ex ten sión a car go de un ter ce ro de una obli ga ción tri bu ta ria.315

En cuan to a la iden ti fi ca ción del im pues to con el tri bu to, no es ta mos to tal -
men te de acuer do con es ta apre cia ción, pues co mo se ha vis to des de el prin -
ci pio de es te tra ba jo, sos te ne mos que el tri bu to, des de la pers pec ti va cons ti -
tu cio nal, se en tien de en re la ción con los gas tos pú bli cos, lo cual se tra du ce
en que na die es tá obli ga do a con tri buir si no pa ra sos te ner di chos gas tos.
Des de la pers pec ti va del de re cho tri bu ta rio, el tri bu to es un in gre so de de re -
cho pú bli co, ob te ni do por un en te pú bli co, ti tu lar de un de re cho de cré di to
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fren te al con tri bu yen te obli ga do, co mo con se cuen cia de la apli ca ción de
la ley a un he cho in di ca ti vo de ca pa ci dad eco nó mi ca, que no cons ti tu ye la
san ción de un ilí ci to. En cuan to ins ti tu to ju rí di co, el tri bu to se ma ni fies ta
no só lo co mo una obli ga ción de con te ni do eco nó mi co, si no tam bién co mo
un con jun to de pres ta cio nes di ver sas.

En la de fi ni ción en sen ti do es tric to del im pues to, Ber li ri co lo ca la con -
tri bu ción es pe cial co mo sub es pe cie de és te, y lo en tien de así de bi do al aná -
li sis que ha ce de la de fi ni ción Ro ma no, que di ce: “el tri bu to es pe cial es el
que se sa tis fa ce pa ra un fin de ter mi na do de la admi nis tra ción pú bli ca, por
aque llos que en di cho fin tie nen un in te rés par ti cu lar, si bien co mo con tra -
pres ta ción no re ci ban sin gu lar men te nin gún ser vi cio”.

Con tras tan do las de fi ni cio nes ver ti das por Ber li ri y Ro ma no, en con -
tra mos las no tas que ha cen pen sar a Ber li ri, en iden ti fi car la con tri bu ción
es pe cial con el im pues to: el ele men to coac ti vo de la pres ta ción, es de cir,
la obli ga to rie dad pa ra sa tis fa cer la y que se de be otor gar a un en te pú bli -
co. Por otra par te, Ber li ri se ña la que la con tri bu ción no tie ne na da de es -
pe cial, y que qui zá lo es pe cial se de ba a que la pres ta ción de be ser sa tis fe -
cha a un en te dis tin to del Esta do. En es te úl ti mo as pec to no com par ti mos
di cha pos tu ra.

Otro su puesto que con tem pla Ber li ri, el cual po dría al te rar la es truc tu ra
ju rí di ca del im pues to y no con si de rar la con tri bu ción es pe cial co mo tal, es
el de re cho sub je ti vo que se po dría es ta ble cer en fa vor de los con tri bu yen -
tes, pa ra in ves ti gar si efec ti va men te las su mas otor ga das por és tos se han
gas ta do en de ter mi na do ob je ti vo. A lo que aca ba con clu yen do que es te de -
re cho no al te ra ría la es truc tu ra del im pues to, por que se po dría es ta ble cer
una cla si fi ca ción de los im pues tos, en aquellos que tie nen de re cho a la de -
vo lu ción y en los que no exis te tal de re cho.

La de fi ni ción de Ro ma no la ob ser va mos un po co for za da al re con du cir a
la con tri bu ción es pe cial co mo un im pues to. De tal ma ne ra que, el es tu dio so -
bre el con cep to de con tri bu ción es pe cial ofre ci do por Gian ni ni, a nues tro jui -
cio, es más acep ta ble. En cuan to a la de fi ni ción pro por cio na da por Gian ni ni,
Ber li ri con si de ra que la ven ta ja in di vi dual que se pro cu ra a cier tos su je tos
por la rea li za ción de una ac ti vi dad pú bli ca per te ne ce al cam po de la rea li dad
eco nó mi ca y no al de re cho; por tan to, la con tri bu ción es pe cial la re con du ce a 
la de fi ni ción de im pues to, de bi do a que el pre su pues to ob je ti vo de la con tri -
bu ción es pe cial y del im pues to es el mis mo. Se ña la, ade más, que se pue de
jus ti fi car la ven ta ja es pe cial en el te rre no po lí ti co, mas no en el ju rí di co.
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En la con ti nui dad de su dis cur so, con si de ra que la ven ta ja es pe cial co mo
he cho ge ne ra dor del im pues to es igual a la po se sión de una ren ta o ele men -
tos pa tri mo nia les de cual quier otro im pues to. En es te ca so, en cuen tra aco -
mo do el in cre men to de va lor del in mue ble en el im pues to so bre edi fi cios.
Por otra par te, se ña la que si la ma ne ra de de ter mi nar se y li qui dar se la con tri -
bu ción es pe cial es igual a la del im pues to, tam po co ve la ra zón pa ra con si de -
rar lo in de pen dien te.

No so tros no es ta mos de acuer do con es ta pos tu ra, por que en la con cep -
ción de Ber li ri, el im pues to es el úni co que se fun da en el po der de im pe rio
del Esta do, no así las ta sas, pues és tas son pres ta cio nes es pon tá neas de los
par ti cu la res, no obs tan te, for man par te del de re cho tri bu ta rio. Ni los lí mi tes
ne ga ti vos a la li ber tad de los par ti cu la res, que el de re cho tri bu ta rio los to ma
en cuen ta por los re sul ta dos que pro du cen y Ber li ri los di vi de en dos, por una 
par te los re sul ta dos que dan lu gar al pa go de una con tra pres ta ción con trac -
tual, de un im pues to o una ta sa; y por otra, los mo no po lios con fi nes fis ca les.
Res pec to a los lí mi tes ne ga ti vos a la li ber tad de los par ti cu la res, ha ce mos
nues tra la opi nión de Vi cen te-Arche Do min go, en cuan to a que no con si de -
ra mos mo men to opor tu no es tu diar los en es te lu gar. Acla ra do lo an te rior,
con si de ra mos que tan to el im pues to, la ta sa y la con tri bu ción es pe cial go zan
del ca rác ter coac ti vo que im pri me el po der de im pe rio del Esta do. En es te
sen ti do, es ta mos en to tal de sa cuer do con el au tor es tu dia do.

A par te de es te cri te rio ju rí di co, se en cuen tran otros ele men tos que se
mues tran en la con fi gu ra ción es pe cial del he cho im po ni ble de ca da tri bu to. 
Por lo tan to, en el im pues to, efec ti va men te, se de be una pres ta ción di ne ra -
ria al Esta do de bi do a su po der de im pe rio, pe ro es ta pres ta ción es ta rá res -
pal da da por la ca pa ci dad con tri bu ti va del par ti cu lar. La ta sa es una pres ta -
ción pe cu nia ria de bi da a un en te pú bli co con ba se en una ley, por una
ac ti vi dad del en te que con cier ne en mo do par ti cu lar al obli ga do. El pre su -
pues to ob je ti vo del he cho im po ni ble de la ta sa es la ex pre sión de una ac ti -
vi dad del en te pú bli co en fa vor del obli ga do. En es te sen ti do, una vez que
se de sa rro lla di cha ac ti vi dad se ge ne ra la obli ga ción de pa go. En cuan to a
la con tri bu ción es pe cial, es una pres ta ción pe cu nia ria de bi da a un en te pú -
bli co por la su je ción a la po tes tad de im pe rio, y, ade más, por un be ne fi cio
par ti cu lar del con tri bu yen te o un ma yor gas to del en te pú bli co pro vo ca do
por él. De tal suer te que, la deu da no sur ge si el be ne fi cio fal ta o el gas to no
es ne ce sa rio, y su cuan tía es pro por cio nal, pre ci sa men te al be ne fi cio o al
gas to.
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Co mo ob je ción a es ta pos tu ra de ci mos que la con tri bu ción es pe cial go za 
de un ré gi men ju rí di co com pli ca do, y que su es tu dio co mo ca te go ría au tó -
no ma se jus ti fi ca, por la con fi gu ra ción del he cho im po ni ble, don de se con -
ju gan va rios ele men tos que nos ha cen pen sar en un tri bu to di fe ren te al im -
pues to. Estos ele men tos son la ac ti vi dad de la admi nis tra ción pú bli ca, el
be ne fi cio es pe cial o el in cre men to de va lor, el gas to provocado y el sujeto
pasivo, entre otros, que posteriormente estudiaremos.

Por úl ti mo, Ber li ri cita el con cep to de Pu glie se, que cri ti ca de igual for -
ma. La de fi ni ción de Plu glie se di ce:

...la obli ga ción tri bu ta ria en cuen tra su cau sa en una uti li dad o ven ta ja par -
ti cu lar que pro vie ne de la ac ti vi dad del ór ga no pú bli co y que va en fa vor
de un gru po de ter mi na do de ciu da da nos, en lu gar de un so lo ciu da da no,
co mo es el ca so en el de re cho, aun cuan do no sea po si ble es ta ble cer la
pro por ción en tre el tri bu to y la ven ta ja ob te ni da por ca da ciu da da no.316

Así, Ber li ri sub ra ya que se pue de ad mi tir la ven ta ja es pe cial co mo ra zón 
en vir tud de la cual se es ta ble ce a car go de un gru po de ciu da da nos un de -
ter mi na do im pues to, pe ro nun ca po drá re pre sen tar la cau sa de la obli ga -
ción, de bi do a que la cau sa es el ac to de im pe rio, es de cir, la ley.

El se gun do pe riodo del pen sa mien to de Ber li ri co mien za a par tir de
1972, en és te re co no ce la au to no mía de la con tri bu ción es pe cial. En la se -
gun da edi ción, del vo lu men se gun do, de los Prin ci pios de de re cho tri bu ta -
rio, mo di fi ca par cial men te su pen sa mien to, al ad mi tir la con tri bu ción es -
pe cial a la do del im pues to y de la ta sa, dentro de una categoría más amplia
que la del tributo.

Pos te rior men te, en su obra in ti tu la da Cor so isti tu zio na le di dirit to tri bu -
ta rio ,317 en el ca pí tu lo IV, es tu dia la de fi ni ción, el con te ni do y la jus ti fi ca -
ción de la con tri bu ción es pe cial. Defi ne la con tri bu ción es pe cial318 co mo:
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316 Pu glie se, Ma rio, op. cit., no ta 306, p. 31.
317 Ber li ri, Anto nio, op. cit., no ta 313, pp. 65 y ss.
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di fi cul ta des so bre sa lien tes de bi do al concur so de va rias cau sas a sa ber:
“- l‘u so del ter mi ne tri bu to per des gi na re is ti tu ti fon da men tal men te di ver si tra lo ro 

o che, pur aven do una gius ti fi ca zio ne par zial men te co mu ne, pre sen ta no dif fe ren ze co sí
mar ca te da le git ti ma re il dub bio che sia pos si bi le ricon dur li al un ’u ni ca ca te go ria;

- la mol te pli ci tá de lle fon ti nor ma ti ve, fra lo ro non coor di na te, che dis ci plinano is -
ti tu ti piú o me no af fi ni;



“Il rap por to che nas ce dall ’a rric chi men to pa tri mo nia le che il sin go lo ri sen -
te per ef fet to di un ’at ti vi tá che l’en te pub bli co svol ge in vis ta di un in te res -
se de lla co llect ti vi tá ma che, sia pu re so lo di ri fles so, sod dis fa an che l’in te -
res se di una de ter mi na ta cer chia di sog get ti”.

Ber li ri acep ta la di fe ren cia en tre el im pues to y la contri bu ción es pe cial,
ba sa da és ta en el in te rés que exis te en tre los su je tos que la sa tis fa cen. Así,
mien tras que en el im pues to los ti tu la res de de ter mi na das si tua cio nes tie -
nen in te rés en la exis ten cia del en te im po si tor y la me di da de ese in te rés es
da da por la ca pa ci dad con tri bu ti va de los par ti cu la res; en cam bio, en la
con tri bu ción es pe cial exis te un in te rés di rec to en re cu pe rar el gas to so por -
ta do por la eje cu ción de una obra de ter mi na da, o por el de sa rro llo de una
de ter mi na da ac ti vi dad. La con tri bu ción es de bi da só lo por quie nes se en -
cuen tran en de ter mi na da re la ción con una obra o con una ac ti vi dad. A es te
ins ti tu to só lo se re cu rre cuan do la ven ta ja re ci bi da por los par ti cu la res es
de na tu ra le za eco nó mi ca, por lo tan to, es ló gi co que el pa rá me tro de la
obli ga ción del par ti cu lar es té cons ti tui do por tal ven ta ja.

El aná li sis rea li za do por Ber li ri en cuan to al con cep to y la jus ti fi ca ción
de es te tri bu to es in te re san te, pues ob ser va al gu nas de las aris tas que pre -
sen ta. Por tal mo ti vo, nos pa re ce opor tu no des ta car las, no obs tan te, que en
un mo men to pos te rior las vol va mos a re to mar.

Ber li ri sub ra ya que la ac ti vi dad rea li za da por el en te pú bli co (Esta do, re -
gión, pro vin cia o mu ni ci pio) pro pi cia dos ven ta jas: una co mo miem bro de
la co lec ti vi dad, uti ci ves, y, otra, co mo ti tu lar de una par ti cu lar si tua ción.
En el se gun do ca so, si el ti tu lar del fun do ale da ño a la obra pú bli ca no com -
pen sa esa ven ta ja, re ci bi rá un en ri que ci mien to in jus to en de tri men to de la
co lec ti vi dad, por que en es te su pues to la obra ha si do so por ta da por la co -
lec ti vi dad. Pa ra evi tar es te en ri que ci mien to in jus ti fi ca do el le gis la dor es ta -
ble ce que aque llos pro pie ta rios de los bie nes be ne fi cia dos de la eje cu ción
de la obra pú bli ca con cu rran a so por tar una par te re la ti va al cos to de és ta,
rees ta ble cien do así, en to do o en par te, el equi li brio en tre su pa tri mo nio y
el de la co lec ti vi dad. Ber li ri se ña la que pa ra lle gar a es te re sul ta do es ne ce -
sa rio que el im por te glo bal de la con tri bu ción de los par ti cu la res no sea su -
pe rior al au men to de va lor de los bie nes, y que sea in fe rior al cos to to tal de
la obra. En la hi pó te sis de que no fue se res pe ta do el pri mer lí mi te, los par ti -
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cu la res, en vez de ob te ner una ven ta ja, re ci bi rían un da ño pro duc to de la
ac ti vi dad de la admi nis tra ción. En el se gun do ca so, de igual ma ne ra ha bría
un en ri que ci mien to in jus ti fi ca do a fa vor de la co lec ti vi dad, que ve ría sa tis -
fe cho su in te rés car gan do el cos to a un li mi ta do nú me ro de sus com po nen -
tes. Con el an te rior plan tea mien to, Ber li ri des ta ca la di fe ren cia que exis te
en tre el fun da men to de la con tri bu ción y la ac ción del en ri que ci mien to in -
de bi do. Mien tras es ta úl ti ma tien de a evi tar un em po bre ci men to de quien
ha pa ga do lo que no de bía y con ello evi tar el en ri que ci mien to de un ter ce -
ro; la con tri bu ción es pe cial tien de a evi tar un en ri que ci mien to del ter ce ro,
in de pen dien te men te del em po bre ci mien to del en te pú bli co. Por lo que
tam bién la con tri bu ción es de bi da si el va lor de la obra pú bli ca es ma yor
que su cos to, y en ton ces el en te pú bli co le jos de ver se em po bre ci do, es
tam bién en ri que ci do co mo con se cuen cia de la eje cu ción de la obra, siem -
pre que, una par te de es te cos to, con cre ta men te co rres pon dien te al in te rés
de la co lec ti vi dad, sea a car go de es ta úl ti ma.

En es te dis cur so, Ber li ri pien sa en los su je tos de la con tri bu ción es pe -
cial, y con ju ga una se rie de po si bi li da des fác ti cas pa ra jus ti fi car su apli ca -
ción. En pri me ra ins tan cia, ve es ta ca te go ría tri bu ta ria co mo com pen sa do -
ra en tre el in te rés ge ne ral de la co lec ti vi dad y el in te rés par ti cu lar de los
di rec ta men te be ne fi cia dos. Inte rés que se tra du ce en un va lor mo ne ta rio.
En es te jue go de in te re ses con si de ra al en te pú bli co, a la co lec ti vi dad y al
gru po de per so nas que han re ci bi do la ven ta ja es pe cial. Aho ra bien, Ber li ri
se ña la que la con tri bu ción es pe cial se ha es ta ble ci do úni ca men te pa ra evi -
tar que tan to la co lec ti vi dad co mo el gru po de ter mi na do de per so nas, no
vean me nos ca ba dos sus pro pios in te re ses mo ne ta rios o pa tri mo nia les, se -
gún sea el ca so. Tam bién con si de ra que el in te rés del en te pú bli co no se ve
afec ta do, por que el cos to de la obra lo re par te en tre los be ne fi cia dos y la
co lec ti vi dad entera.

Es in te re san te in qui rir en qué sen ti do ve ría me nos ca ba do el en te pú bli co 
su in te rés. A par tir de es ta pre gun ta ca be re cor dar los in gre sos que ob tie ne
el en te pú bli co, pen se mos só lo en las en tra das tri bu ta rias. En es te sen ti do,
no exis te un in te rés del en te pú bli co, de bi do a que la co lec ti vi dad es, en
rea li dad, la in te re sa da en la exis ten cia de és te, y es la que su fra ga el cos to
del fun cio na mien to del en te pú bli co a tra vés de los tri bu tos. De tal suer te
que, el in te rés del en te pú bli co se tra du ce en el in te rés ge ne ral de la co lec ti -
vi dad. Por lo tan to, cree mos más acer ta do in di car el in te rés ge ne ral de la
co lec ti vi dad que el in te rés del en te pú bli co.

TRIBUTACIÓN AMBIENTAL: LA CONTRIBUCIÓN POR GASTO120



Por otro la do, es te au tor, en tra ba jos pos te rio res, acep ta la exis ten cia de
la con tri bu ción es pe cial co mo ca te go ría au tó no ma, y se ña la que el prin ci -
pio que jus ti fi ca la au to no mía de la con tri bu ción es pe cial ra di ca en que
exis te un en ri que ci mien to del par ti cu lar por obra de la ac ti vi dad del en te
pú bli co de sa rro lla da en fa vor de la co lec ti vi dad. La no ción se acla ra en el
pen sa mien to de Ber li ri, si te ne mos en cuen ta que el im pues to, por su par te,
se jus ti fi ca es tric ta men te por la exis ten cia de un he cho re ve la dor de ca pa ci -
dad con tri bu ti va y la ta sa por que hay un en ri que ci mien to del particular por
obra de la actividad de un ente público desarrollada en su favor.

Den tro del cri te rio sus ten ta do por Ber li ri en su pri mer periodo, en con -
tra mos la opi nión de des ta ca dos es cri to res es pa ño les, ta les co mo Saínz de
Bu jan da319 y Vi cen te-Arche,320 en tre otros. Res pec to a Saínz de Bu jan da,
po de mos de cir que en un pri mer acer ca mien to al pen sa mien to de Ber li ri,
sos tie ne la mis ma te sis, pe ro con una va rian te in flui da por Gian ni ni. Ma ne -
ja co mo pre mi sa que la con tri bu ción es pe cial es una mo da li dad de exac -
ción tri bu ta ria, pe ro no cons ti tu ye una ca te go ría tri bu ta ria au tó no ma, si no
que es una es pe cie de im pues to. Se ña la que el fun da men to pe cu liar de es te
tri bu to no se pue de con fun dir con el pre su pues to ob je ti vo de aquel que, por 
su na tu ra le za, es igual al de los im pues tos. Co mo se pue de apre ciar, si gue
el pen sa mien to in no va dor de Ber li ri; sin em bar go, cuan do nos acer ca mos
al re fe ri do fun da men to pe cu liar, ob ser va mos que és te se ba sa en la es pe cial 
ven ta ja ob te ni da por el su je to pa si vo, o el gas to que di cho su je to oca sio na
al en te pú bli co im po si tor, por lo tan to, aquí ca be des ta car la in fluen cia de
Gian ni ni con es pe cial re fe ren cia al gas to, pues no to dos los au to res re co no -
cen en la con tri bu ción es pe cial es te otro ci mien to.

IV. DISCUSIÓN ESPAÑOLA SEGUNDA GENERACIÓN

En se de teó ri ca ita lia na y es pa ño la po de mos cla si fi car dos321 gran des di -
rec cio nes de pen sa mien to: la clá si ca, que ha te ni do ma yor re cep ción en el
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319 Saínz de Bu jan da (dir.), op. cit., no ta 298, pp. 148 y ss.
320 Vi cen te-Arche Do min go, F., No tas a Ber li ri, en Prin ci pios de de re cho tri bu ta rio,

cit., no ta 151, pp. 328 y ss.
321 Pa ra Ve ga He rre ro, son tres las co rrien tes dog má ti cas: la pri me ra a la que de no mi -

na la “clá si ca”, la cual con ci be a la con tri bu ción es pe cial co mo con tri bu ción de me jo ras,
en és ta se ins cri ben au to res co mo Se lig man, Ma yer, Ehe berg-Boes ler, Ei nau di, Ingros so,
Biel sa, De Jua no, Naha rro Mo ra, Ca rre te ro Pé rez en tre otros. La se gun da, se ña la que la



de re cho po si ti vo, la doc tri na y la ju ris pru den cia. Ésta se de fi ne por la iden -
ti fi ca ción sus tan ti va de la con tri bu ción es pe cial con la con tri bu ción de me -
jo ras. Den tro de es te pen sa mien to exis te una ra mi fi ca ción, la cual se re fie re 
a la con tri bu ción es pe cial, di vi di da en con tri bu ción de me jo ras y en con tri -
bu ción por gas to. La se gun da ver tien te, que ha per di do ac tua li dad en al gu -
nas le gis la cio nes,322 sos tie ne que la con tri bu ción es pe cial es un im pues to.

La an te rior cla si fi ca ción se de be a nues tro cu ño y nos he mos apar ta do
de la pro pues ta es pa ño la, prin ci pal men te de la de Ve ga He rre ro, por que
con si de ra mos que la dis tin ción se ba sa en la si guien te cues tión: ¿la con -
tri bu ción es pe cial es o no es un im pues to? En la res pues ta a es ta pre gun ta, 
la doc tri na eu ro pea se ha di vi do en dos di rec cio nes: la que con si de ra la
con tri bu ción es pe cial con ca rac te rís ti cas de un im pues to, y la que con -
cep túa la con tri bu ción es pe cial en sí mis ma, es de cir, co mo un tri bu to con 
iden ti dad pro pia, por pre sen tar en su he cho im po ni ble una es truc tu ra y un 
as pec to ma te rial del ele men to ob je ti vo dis tin tos. Den tro de es ta pos tu ra,
exis ten va rios ma ti ces, en tre los cua les so bre sa le la di vi sión de la con tri -
bu ción es pe cial en con tri bu ción de me jo ras y por gas to, a la que nos en -
con tra mos ads cri tos.

Cier to es que la doc tri na tri bu ta ria se ha ex ten di do en ma yor mo do al es -
tu dio de las con tri bu cio nes de me jo ras, por el con tra rio, la otra mo da li dad
de la con tri bu ción es pe cial, es de cir, la con tri bu ción por gas to no se ha pro -
fun di za do. El es tu dio de es ta úl ti ma ca te go ría se re ser va rá pa ra el si guien te 
ca pí tu lo, con si de ra do co mo la co lum na ver te bral de es te aná li sis.
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con tri bu ción es pe cial se am plía de bi do a otros gra vá me nes y con cep tos, aquí in ser ta la con-
tri bu ción por gas to, con tem pla da por Gian ni ni, y la con tri bu ción pa ra fis cal brin da da por
Giu lia ni Fon rou ge, se gui do por Are na y Val dés Cos ta, es te úl ti mo re cha za la in te gra ción
de la pa ra fis ca li dad en es te tri bu to. Giu lia ni Fon rou ge de bió crear un con cep to de es ta
ca te go ría tri bu ta ria, pa ra po der in ser tar la pa ra fis ca li dad en la mis ma. Y co mo se ale ja
del tra di cio nal, nos ha pa re ci do opor tu no ci tar lo: “La con tri bu ción de me jo ras es la pres -
ta ción obli ga to ria de bi da en ra zón de be ne fi cios in di vi dua les o de gru pos so cia les, de ri -
va dos de la rea li za ción de obras pú bli cas o de es pe cia les ac ti vi da des del Esta do”. De la
an te rior de fi ni ción de du ci mos que la con tri bu ción pa ra fis cal es una pres ta ción de bi da en
ra zón de gru pos so cia les de ri va dos de es pe cia les ac ti vi da des del Esta do. Por úl ti mo, la
ter ce ra po si ción, de fen di da por Ber li ri, en la que se iden ti fi ca la con tri bu ción es pe cial
con el im pues to. Véa se en Ve ga He rre ro, Ma nue la, op. cit., no ta 261, pp. 29 y ss.

322 Ha ce mos es pe cial re fe ren cia a la le gis la ción me xi ca na, con cre ta men te a la Ley de
Ha cien da del Dis tri to Fe de ral, que lla ma im pro pia men te a la con tri bu ción es pe cial co mo, 
“im pues to de coo pe ra ción y de re chos de coo pe ra ción”. 



En la doc tri na es pa ño la más re cien te, des ta can im por tan tes tra ba jos, co -
mo los de Ve ga He rre ro,323 Lla mas La be lla,324 Apa ri cio Pé rez,325 Albi ña na
Gar cía-Quin ta na,326 y De Ro vi rá Mo lá,327 en tre otros. Esta doc tri na se es -
fuer za por en con trar en es ta ca te go ría una me to do lo gía y fun da men to ju rí -
di cos. Me re ce de di car es tas lí neas a los dos pi la res de la li te ra tu ra ju rí di ca
es pa ño la en es te tri bu to, pues gra cias a Ve ga He rre ro y Lla mas La be lla,
du ran te la dé ca da de los se ten ta, sur gió nue va men te la in quie tud cien tí fi ca
por sen tar nue vos cri te rios y ci mien tos en la ma te ria. De he cho, las mo no -
gra fías es cri tas por es tos dos au to res son re fe ren cias ne ce sa rias pa ra el tra -
ba jo de in ves ti ga ción. Ejem plo de ello son las pau tas y di rec tri ces re fle ja -
das por es tos dos au to res en los en sa yos ju rí di cos pos te rio res so bre el te ma. 
No obs tan te es tos tra ba jos, que re fle jan gran lu ci dez cien tí fi ca, de be mos
de jar cons tan cia de que ac tual men te el te ma que nos ocu pa ha per di do re le -
van cia en los fo ros de los in ves ti ga do res.328
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323 Ve ga He rre ro, Ma nue la, “Las con tri bu cio nes es pe cia les en la nue va Ley de Ca rre -
te ras”, CT, núm. 13, 1975; id., “Impo si ción si mul tá nea de las con tri bu cio nes es pe cia les”, 
Ci vi tas REDF, núm. 3, 1974.

324 Lla mas La be lla, M. A., Las con tri bu cio nes es pe cia les, Za ra go za, Pu bli ca cio nes
del Real Co le gio de Espa ña en Bo lo nia, 1973; id., “La gé ne sis de la obli ga ción de con tri -
buir en las con tri bu cio nes es pe cia les”, CT, núm. 3, 1972; id., “Ensa yo so bre la ju ris pru -
den cia tri bu ta ria”, Estu dios de ha cien da pú bli ca, Ma drid, IEF, 1973.

325 Pé rez Apa ri cio, A., “Las con tri bu cio nes es pe cia les mu ni ci pa les: al gu nas con si de -
ra cio nes crí ti cas”, RHAL, vol. XIII, núm. 39, sep tiem bre-di ciem bre de 1983,

326 Albi ña na Gar cía-Quin ta na, “Las con tri bu cio nes es pe cia les”, Pa lau 14, RVHP,
ene ro-abril de 1989.

327 Ro vi rá Mo lá, A. de, “Los su je tos pa si vos de las con tri bu cio nes es pe cia les: pro ble -
má ti ca esen cial y rea li dad nor ma ti va”, Ci vi tas REDF, núm. 3, ene ro-mar zo de 1977; id.,
“Cla si fi ca ción de los tri bu tos: con tri bu cio nes es pe cia les”, Co men ta rios a la LGT y lí neas 
pa ra su re for ma. Ho me na je a Saínz de Bu jan da, cit., no ta 1; id., “El he cho im po ni ble en
las con tri bu cio nes es pe cia les: pro ble má ti ca esen cial y rea li dad nor ma ti va”, cit., no ta 289; 
Ro vi rá Mo lá, A. de y Car ce ller Fer nán dez, A., Có di go de Bar ce lo na, Bar ce lo na, 1965.

328 He rre ra Mo li na se re fie re a un apo geo y cri sis de las con tri bu cio nes es pe cia les.
Esta mos de acuer do con es te cri te rio, pues si bien du ran te la dé ca da de los se ten ta sur gió
una in quie tud doc tri nal por es ta ca te go ría, en la prác ti ca se ob ser va ba una cri sis, de bi do a 
las de fi cien cias téc ni cas de su re gu la ción y su es ca sa re le van cia eco nó mi ca uni da a cier ta 
pe re za ad mi nis tra ti va. He rre ra Mo li na, Pe dro Ma nuel, op. cit., no ta 295, p. 247. En es ta
mis ma lí nea de pen sa mien to Lla mas La be lla, M. A., Las con tri bu cio nes es pe cia les, cit.,
no ta 324, p. 184; id., “Con tri bu cio nes es pe cia les”, CT, núm. 2, 1972, p. 227; Ro vi rá Mo -
lá, A. de, La ha cien da mu ni ci pal y sus pro ble mas, Ma drid, IEAL, 1972, p. 126.

Por lo que ha ce a las con tri bu cio nes es pe cia les es ta ta les, For ne sa Ri bo atri bu ye la
au sen cia de és tas a la di fi cul tad de eva luar el be ne fi cio es pe cial que se in ten ta gra var con 



Ha ce mos nues tras las pa la bras de De Ro vi rá Mo lá,329 des ta can do que no
se de be des de ñar el de ba te dog má ti co sus ci ta do en años an te rio res so bre la
au to no mía de la con tri bu ción es pe cial co mo ca te go ría tri bu ta ria, pe se a que,
en la ac tua li dad, la le gis la ción po si ti va otor ga ab so lu ta ob ser van cia a la con -
tri bu ción es pe cial co mo ca te go ría di fe ren te a los otros tri bu tos.

Por otra par te, De Ro vi rá Mo lá, uno de los ana lis tas del cri te rio de Saínz
de Bu jan da, se ña la que el Se mi na rio de De re cho Fi nan cie ro de la Uni ver si -
dad Com plu ten se ha en ten di do de otra for ma la po si ción del rei te ra do pro -
fe sor. De bi do a que el au tor, al sos te ner la no au to no mía de la con tri bu ción
es pe cial, lo ha ce con ba se en di fe ren cias ob je ti vas y for ma les, sin em bar go, 
no da una ex pli ca ción de lo que en tien de por ra zo nes ob je ti vas y for ma les,
de bi do a que es te te ma lo tra ta de ma ne ra pe ri fé ri ca en una no ta de su en sa -
yo “Estruc tu ra ju rí di ca del sis te ma tri bu ta rio”, por con si guien te, no en tra
al es tu dio de ta lla do de es te te ma.330

Saínz de Bu jan da, pos te rior men te, tras el cam bio de cri te rio de Ber li -
ri, acep ta és te, en la re dac ción de sus Lec cio nes de de re cho fi nan cie -
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es te tri bu to. For ne sa Ri bo, “Estu dio crí ti co de las ha cien das mu ni ci pa les”, HPE, núm. 4,
1970, p. 80. En con tra par ti da, Ve ga He rre ro ase gu ra que el Esta do pue de pa liar la di fi -
cul tad de ges tión de las con tri bu cio nes es pe cia les, por que tie ne ma yor efi ca cia que los
en tes lo ca les. Ve ga He rre ro, Ma nue la: “Las con tri bu cio nes es pe cia les en la nue va Ley de 
Ca rre te ras”, op. cit., no ta 323, p. 92. Sin em bar go, en otro en sa yo afir ma que las con tri -
bu cio nes es pe cia les en el ám bi to de la ha cien da es ta tal es aún más gra ve, ya que el sis te -
ma tri bu ta rio del Esta do des co no ce prác ti ca men te es te tri bu to. En “Las con tri bu cio nes
es pe cia les de la ha cien da mu ni ci pal: Aná li sis crí ti co”, Fis ca li dad mu ni ci pal so bre la
pro pie dad ur ba na, Valla do lid, Lex No va, 1983, p. 9.

Pe se los an te rio res ar gu men tos, pen sa mos que la con tri bu ción es pe cial ha re co bra -
do vi da, gra cias a la fis ca li dad am bien tal que apues ta por la apli ca ción de es ta ca te go ría
en tor no al me dio am bien te. Esta pos tu ra se po drá ob ser var en el ca pí tu lo co rres pon dien -
te a la con tri bu ción por gas to en ra zón del de te rio ro del me dio am bien te.

329 “La dis pa ri dad de cri te rios res pec to a ese di le ma pro dría mos con si de rar la ba la dí
si, an cla dos en el vi gen te or de na mien to es pa ñol, tu vié ra mos en cuen ta que cual quie ra
fue se la ca ta lo ga ción tri bu ta ria —im pues to o es pe cie au tó no ma— que la doc tri na asig na -
ra a las con tri bu cio nes es pe cia les, no ha bría otra op ción que la de aten der a las nor mas
es ta ble ci das ge ne ra les y/o es pe cia les; sin ol vi dar que «los prin ci pios bá si cos y las nor -
mas fun da men ta les que cons ti tu yen el ré gi men ju rí di co del sis te ma tri bu ta rio es pa ñol»
—se gún pom po sa e ine xac ta pro cla ma ción del ar tícu lo 1o. de la LGT— son apli ca bles a
to dos los tri bu tos, con la pre ven ción con te ni da en el ar tícu lo 9o. de la mis ma”. Ro vi rá
Mo lá, A. de, op. cit., no ta 289, p. 724 

330 Idem, pa ra un ma yor en ten di mien to del te ma, véa se la no ta 12 del ar tícu lo. Aun -
que a nues tro pa re cer la re dac ción del aná li sis es un po co os cu ra, lo que di fi cul ta su com -
pren sión. 



ro.331 Opi na mos que la ma yo ría de los se gui do res de Ber li ri acep tó la
au to no mía de la ca te go ría en cues tión, de bi do a que la le gis la ción po si -
ti va, por un la do, re co no ce és ta co mo es pe cie del tri bu to di fe ren te al im -
pues to y a la ta sa, y, por otro, por el com ple jo mar co ju rí di co que re gu la
la con tri bu ción es pe cial.

Vi cen te-Arche, tra duc tor de la obra de Ber li ri, asi mi la per fec ta men te el
pen sa mien to de es te úl ti mo. Sus ar gu men tos son que el fun da men to ju rí di -
co co mún de to dos los tri bu tos es el po der tri bu ta rio del Esta do, por en de,
no es acep ta ble el fun da men to ju rí di co de la con tri bu ción es pe cial que se
ha ce re po sar en el be ne fi cio que re ci be una ca te go ría de ciu da da nos, por la
rea li za ción de una ac ti vi dad ad mi nis tra ti va de ter mi na da. Sub ra ya que el
be ne fi cio es pe cial es un da to eco nó mi co y no ju rí di co, y, co mo tal, no pue -
de ser ele va do a la ca te go ría de fun da men to ju rí di co de es te tri bu to. Pun -
tua li za Vi cen te-Arche que el pre su pues to ob je ti vo de la con tri bu ción es pe -
cial es, co mo se ña la Ber li ri, idén ti co al pre su pues to ob je ti vo de otros
im pues tos.332

Den tro de la pos tu ra ini cial de Ber li ri, en con tra mos a De Ro vi rá Mo lá,
quien se ña la que si el cri te rio ap to pa ra so lu cio nar la cues tión de la dis tin -
ción en tre los di ver sos tri bu tos se re si den cia en la dis tin ta na tu ra le za o es -
truc tu ra del he cho im po ni ble, o, más pre ci sa men te, en la dis tin ta con for -
ma ción del as pec to ma te rial del ele men to ob je ti vo del he cho im po ni ble, no 
se apre cia nin gu na di fe ren cia esen cial, el he cho im po ni ble de la con tri bu -
ción es pe cial en na da se di fe ren cia, por su na tu ra le za, ni por su es truc tu ra,
ni por sus efec tos, del co rres pon dien te al im pues to.333

Por otro la do, sur ge en la doc tri na es pa ño la la ver tien te pro pues ta por
Lla mas La be lla,334 en la que se pun tua li za que el pro ble ma con cep tual de
la con tri bu ción es pe cial se de be a su com ple jo ré gi men ju rí di co. Esto nos
per mi te, en un pri mer acer ca mien to al ci ta do au tor, ubi car lo den tro del
po si ti vis mo ju rí di co-tri bu ta rio, pues no se pue de ofre cer un con cep to
acer ca de una ca te go ría tri bu ta ria, sin an tes ha ber ana li za do su con fi gu ra -
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331 Saínz de Bu jan da, F. (dir.), Lec cio nes de de re cho fi nan cie ro, Ma drid, Uni ver si dad 
Com plu ten se, 1993, pp. 191 y ss.

332 Vi cen te-Arche Do min go, F., No tas a Ber li ri, en Prin ci pios de de re cho tri bu ta rio,
cit., no ta 151, pp. 328 y ss.

333 Ro vi rá Mo lá, A. de, op. cit., no ta 289, p. 726.
334 Lla mas La be lla, M. A., Las con tri bu cio nes es pe cia les, cit., no ta 324. En su obra

doc to ral es rei te ra ti vo y en fá ti co.



ción en los tex tos po si ti vos. Den tro de es ta con cep ción se en cuen tra nues -
tra pos tu ra.

Des pués de la in ter ven ción doc tri nal arri ba ex pues ta, ha blar de la na -
tu ra le za tri bu ta ria de la con tri bu ción es pe cial pue de pa re cer ob vio a los
ojos del lec tor. Por el con tra rio, con si de ra mos pru den te de sa rro llar es te
úl ti mo pun to, por que a pe sar de que ac tual men te, se gún au to ri za da doc -
tri na, no se dis cu te ni se ad mi ten du das so bre que la con tri bu ción es pe cial 
es un tri bu to, cues tión que com par ti mos ca bal men te, han sur gi do en los
úl ti mos tiem pos plan tea mien tos ma ti za do res de una par te de la doc tri na
es pa ño la, nos re fe ri mos es pe cial men te a De Ro vi rá Mo lá335 y Albi ña na
Gar cía- Quin ta na,336 en tre otros. Este plan tea mien to ase gu ra que la con -
clu sión so bre la na tu ra le za tri bu ta ria de las con tri bu cio nes es pe cia les no
de be ser tan con tun den te, por que la con tri bu ción es pe cial no tie ne fron te -
ras bien de fi ni das.337 Los ar gu men tos de De Ro vi rá Mo lá los ha ce con re -
la ción a otras fi gu ras no tri bu ta rias, ta les co mo las “cuo tas de ur ba ni za -
ción”. Por otra par te, Albi ña na Gar cía-Quin ta na sos tie ne que de bi do al
es pe cial ré gi men ju rí di co de es ta ca te go ría, se acer ca más al de re cho ad -
mi nis tra ti vo que al tri bu ta rio.338

Co mo pue de ob ser var se, ca da uno de los au to res ci ta dos sos tie nen su
pro pio cri te rio. No obs tan te, no es ta mos de acuer do con al gu no de sus ar -
gu men tos, y es pe cial men te con Albi ña na Gar cía-Quin ta na, por que la con -
tri bu ción es pe cial a pe sar de te ner un com pli ca do ré gi men ju rí di co, go za
de to das las ca rac te rís ti cas in he ren tes a un tri bu to.

TRIBUTACIÓN AMBIENTAL: LA CONTRIBUCIÓN POR GASTO126

335 Ro vi rá Mo lá, A. de, op. cit., no ta 289, p. 723.
336 Albi ña na Gar cía-Quin ta na, C., Pró lo go a la obra de Ve ga He rre ro, Ma nue la, op.

cit., no ta 261, p. 13.
337 Esta crí ti ca tam bién la rea li za Ve ga He rre ro a lo lar go de su ci ta do tra ba jo, Ve ga

He rre ro, Ma nue la, op. cit., no ta 261.
338 Ello de bi do al es pe cial tra ta mien to que re ci ben los su je tos pa si vos de es te tri bu to,

en con cre to al fon do con sor cial de na tu ra le za fi nan cie ra en su exac ción que des di bu ja la
fi gu ra del con tri bu yen te. “La con fi gu ra ción de los su je tos pa si vos en las con tri bu cio nes
es pe cia les, pien so per mi ti ría con tem plar es ta ins ti tu ción tri bu ta ria co mo la más pró xi ma
al de re cho ad mi nis tra ti vo o, si se quie re, la me nos tí pi ca del de re cho tri bu ta rio… Po dría
de cir se que las re la cio nes ac ti vi dad in ver so ra pú bli ca y exac ción de las con tri bu cio nes
es pe cia les son tan in ten sas y pe cu lia res, que co lo can a es tos tri bu tos en las fron te ras, no
siem pre bien de fi ni das, del de re cho ad mi nis tra ti vo y del de re cho tri bu ta rio, co mo si de
una ins ti tu ción mix ta se tra ta ra y so bre la que los ad mi nis tra ti vis tas po drían dis cu rrir con
ma yo res éxi tos con cep tua les que los pro pios tri bu ta rias”. Albi ña na Gar cía-Quin ta na, C.,
Pró lo go a la obra de Ve ga He rre ro, Ma nue la, op. cit., no ta 261, p. 13.



V. NUESTRA CONSIDERACIÓN SOBRE LAS CONTRIBUCIONES

ESPECIALES

Pa ra que no so tros po da mos ha cer una re fle xión y emi tir una opi nión ju -
rí di ca, pun to ine lu di ble es de cir qué en ten de mos por na tu ra le za ju rí di ca.
En el Dic cio na rio de uso del es pa ño l,339 la voz “na tu ra le za” di ce:

Ma ne ra de ser fun da men tal de cier ta co sa: “La na tu ra le za del ca ba llo de
ca rre ras es dis tin ta de la del ca ba llo de ti ro”. Un tra ba jo de na tu ra le za de li -
ca da. Unas re la cio nes de na tu ra le za efí me ra. Con di ción, ín do le, ma ne ra
(mo do) de ser. Cla se, esen cia. Esen cia: Aque llo en lo que con sis te que una 
co sa sea lo que es o co mo es: Una en fer me dad de na tu ra le za des co no ci da.

Por otro la do, ju rí di co340 “se apli ca a los ac tos de que se de ri van de re -
chos y obli ga cio nes le ga les, rea li za dos con arre glo a las nor mas le gal men -
te es ta ble cidas. De derecho o de las leyes: lenguaje jurídico”.

En el len gua je ju rí di co, la na tu ra le za de cier tas ins ti tu cio nes se re fie re a
la es truc tu ra on to ló gi ca (ser) de és tas, es de cir, a las cua li da des y ca rac te -
rís ti cas pro pias de di chas ins ti tu cio nes. De tal ma ne ra, que la na tu ra le za ju -
rí di ca es la esen cia de las ins ti tu cio nes ju rí di cas. La na tu ra le za ju rí di ca se
pue de tra du cir en otras pa la bras, co mo la des crip ción de de ter mi na das pro -
pie da des nor ma ti vas o em pí ri cas de cier tas fi gu ras jurídicas.

San tia go Ni no341 se ña la que es muy co mún en con trar en tre los ju ris tas la 
preo cu pa ción por cap tar la na tu ra le za ju rí di ca de cier tos ins ti tu tos. En la
ma yo ría de los ca sos, se en cuen tra el pro pó si to de si tuar cier to ca so den tro
de un de ter mi na do mar co nor ma ti vo pro pues to ori gi na ria men te pa ra otras
ins ti tu cio nes. Por ejem plo, de ci dir que la na tu ra le za ju rí di ca del con tra to
de guar da de vehícu los con sis te en ser un con tra to de de pó si to, tie ne co mo
con se cuen cia ex ten der a la pri me ra si tua ción las re glas del Có di go Ci vil
que se re fie ren al de pó si to. Esta ex pli ca ción se ade cua per fec ta men te a
nues tro aná li sis, pues efec ti va men te se in ten ta una asi mi la ción ana ló gi ca
en tre el im pues to y la con tri bu ción es pe cial. Pa ra el au tor ci ta do, es to im -
pli ca ría mo di fi car su al can ce, mos tran do en cam bio co mo si hu bie ra una
“esen cia” co mún a las si tua cio nes ex pre sa men te pre vis tas por el le gis la dor
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339 Mo li ner, Ma ría, Dic cio na rio de uso del es pa ñol, Ma drid, Gre dos, H-Z, p. 493.
340 Ibi dem, p. 201.
341 San tia go Ni no, C., op. cit., no ta 299, pp. 333 y ss.



y los nue vos ca sos que se van pre sen tan do, por lo cual es tos úl ti mos de ben
ser te ni dos ne ce sa ria men te en cuen ta, en for ma im plí ci ta, por aquél.

Enten di das las an te rio res lí neas, la na tu ra le za ju rí di ca de la con tri bu -
ción de me jo ras la ex pli ca mos des de dos pers pec ti vas: la to sen su y stric tu
sen su, con el pro pó si to de con se guir apre ciar en de ta lle las su ti le zas de es ta 
ca te go ría tri bu ta ria, ya que par tien do del de re cho po si ti vo, es ta ca te go ría
tie ne un com pli ca do ré gi men ju rí di co.

La na tu ra le za ju rí di ca de la con tri bu ción es pe cial la to sen su es un tri bu -
to, es de cir, tie ne co mo ca rac te rís ti ca pri mor dial la coac ti vi dad que le im -
pri me el po der de im pe rio del Esta do. Esto se de be, por una par te, al po der
que el en te pú bli co tie ne pa ra es ta ble cer la con tri bu ción es pe cial; y, de
otra, pa ra ha cer efec ti va la pres ta ción exi gi da por és te. Aho ra bien, de bi do
a que nos en con tra mos en un Esta do de de re cho, el po der de im pe rio de be
fin car se en las fi na li da des del Esta do, tra du cién do se en la ne ce si dad de
re que rir a los par ti cu la res una pres ta ción pe cu nia ria pa ra de sa rro llar es tas 
ta reas. Este po der de im pe rio del Esta do de be es tar con tro la do por los
prin ci pios de jus ti cia tri bu ta ria, en par ti cu lar por el prin ci pio de ca pa ci -
dad con tri bu ti va. En el ca so de la con tri bu ción es pe cial, en con tra mos que 
la ca pa ci dad con tri bu ti va se ma ni fies ta en la es pe cial ventaja del con tri -
bu yen te, de tal suer te que la cuan tía siem pre vie ne de ter mi na da en pro por -
ción a la ven ta ja o al gas to. Al la do de la ca pa ci dad con tri bu ti va, en con tra -
mos el prin ci pio del be ne fi cio, que tam bién de be fun cio nar co mo prin ci pio
de jus ti cia dis tri bu ti va.

La na tu ra le za ju rí di ca de la con tri bu ción stric tu sen su, se ob ser va, prin -
ci pal men te, en tor no a la con tri bu ción de me jo ras. Así, la con tri bu ción de
me jo ras se re fie re a una pres ta ción obli ga to ria exi gi da por el Esta do, con
mo ti vo de la ob ten ción de una ven ta ja es pe cial por de ter mi na dos in di vi -
duos, fren te al be ne fi cio ge ne ral que la ac ti vi dad pú bli ca re por ta a la co mu -
ni dad, ha bién do se re ci bi do el be ne fi cio co mo con se cuen cia de la rea li za -
ción de una de ter mi na da acti vi dad por el en te pú bli co. La con tri bu ción de
me jo ras se re su me en dos ca rac te rís ti cas: la ven ta ja es pe cial y la ac ti vi dad
del ente público.

Fren te a es tas dos ca rac te rís ti cas de las con tri bu cio nes es pe cia les, al -
gu nos au to res se ña lan otras que apa re cen de ma ne ra con tin gen te,342 en -
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342 Ve ga He rre ro, Gon zá lez Gar cía, en tre otros.



tre ellas la afec ta ción del tri bu to, la dis cre cio na li dad en la im po si ción, et -
cé te ra.

En la ac tua li dad, de bi do a la ne ce si dad de las ha cien das lo ca les de alle -
gar se re cur sos fi nan cie ros, las con tri bu cio nes es pe cia les han en con tra do
buen co bi jo en la le gis la ción lo cal.343 Esto re fle ja en el de re cho po si ti vo
una pro li ja nor ma ti va acom pa ña da de una vas ta doc tri na tri bu ta ria. Ade -
más, es te tri bu to no es ex clu si vo de la ha cien da lo cal, sino que, tam bién, es
uno de los ins tru men tos con los que cuen ta en Espa ña la hacien da au to nó -
mi ca y es ta tal,344 y en Mé xi co, a ni vel fede ral y lo cal, han te ni do ma yor ex -
plo ta ción en el régimen local.

Por otra par te, aun que pa rez ca con tra dic to rio, es te tri bu to en la ac tua li -
dad tie ne po ca apli ca bi li dad, de bi do prin ci pal men te a la di fi cul tad en su es -
ta ble ci mien to.345 Por ta les mo ti vos, pa re ce que la con tri bu ción es pe cial se
en cuen tra en pun to muer to pa ra po der ser apli ca da. Suge ri mos que la apli -
ca ción de di cho tri bu to de be ser fá cil pa ra que así ten ga ma yor apli ca bi li -
dad. Por lo tan to, opi na mos que se de ben sim pli fi car pro ce di mien tos.

VI. DIFERENCIA ENTRE EL AUMENTO DE VALOR DE LOS BIENES

Y EL BENEFICIO ESPECIAL

La con tri bu ción es pe cial tie ne dos efec tos eco nó mi cos en la vi da de los
par ti cu la res: por una par te, pro du ce be ne fi cios eco nó mi cos y por otra, au -
men to de va lor in mo bi lia rio. Re cor dan do las en se ñan zas de Gon zá lez Gar -
cía, pa ra con ver tir una ins ti tu ción eco nó mi ca en ju rí di ca se re quie ren dos
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343 Apa ri cio Pé rez au gu ra un buen fu tu ro de la con tri bu ción es pe cial en el ám bi to lo -
cal; op. cit., no ta 325, p. 597.

344 La con tri bu ción es pe cial, con cre ta men te la de me jo ras, en Espa ña se in tro du jo en
la ha cien da es ta tal por la Ley del 19 de di ciem bre de 1974, núm. 51/74, de Ca rre te ras,
es pe cial men te el ar tícu lo 24. So bre es te pun to, Ve ga He rre ro afir ma que an tes de la en -
tra da en vi gor de es ta ley, ya exis tía la con tri bu ción es pe cial es ta tal, pe ro fi gu ra ba ba jo
otro nom bre: Ca non de re gu la ción de cur so de agua, exac ción pa ra fis cal con va li da da por
De cre to del 4 de fe bre ro de 1960. Ve ga He rre ro, Ma nue la, “Las con tri bu cio nes es pe cia -
les en la nue va Ley de Ca rre te ras”, cit., no ta 323, p. 92.

345 Ro zas Val dés, J. A., “Las aguas, la re co gi da y el re ci cla je de re si duos só li dos ur ba -
no, la con ta mi na ción at mos fé ri ca y por rui do co mo po si bles ám bi tos de pro tec ción fis cal
de los mu ni ci pios”, Con fe ren cias so bre tri bu tos eco ló gi cos en el ám bi to mu ni ci pal, cit.,
no ta 19, p. 37; La go Mon te rio, Jo sé Ma ría, “El pro ce di mien to de ges tión tri bu ta ria: mo -
di fi ca cio nes re cien tes. Inci den cia en la ha cien da lo cal es pa ño la”, RIDT, núm.5, ma -
yo-agos to de 1997, p. 68.



ele men tos: uno esen cial, su con tem pla ción en la ley, y otro ac ce so rio, su
tra ta mien to doc tri nal; en es te ca so, las contribuciones por mejoras han
cumplido los dos requisitos.

Si guien do es ta lí nea de in ves ti ga ción, la doc tri na ale ma na in tro du jo ma -
yor re le van cia ju rí di ca al au men to de va lor in mo bi lia rio, mien tras que la
doc tri na ita lia na pres tó ma yor aten ción a los be ne fi cios eco nó mi cos, con -
cre ta men te al van tag gio.346

La doc tri na ita lia na cen tra la dis tin ción en tre la con tri bu ción es pe cial y
el im pues to en la par ti cu la ri dad del pre su pues to le gal. El he cho im po ni ble
de la con tri bu ción es pe cial es tá con for ma do por el en la ce del gas to del en te 
pú bli co y la ven ta ja que de ri va de la ac ti vi dad rea li za da. Así ad quie re re le -
van cia ju rí di ca el van tag gio; por lo tan to, el ac to de im po si ción de be estar
de acuer do con él pa ra que exis ta una co rres pon den cia y una jus ti fi ca ción de
la apli ca ción de la con tri bu ción es pe cial. Den tro de es ta co rrien te, Mi che -
li347 se ña la que la con tri bu ción es pe cial es un tri bu to cau sal, mien tras que
el im pues to es un tri bu to acau sal.

Pos te rior men te, la le gis la ción es pa ño la en el he cho im po ni ble de la con -
tri bu ción es pe cial ab sor bió el be ne fi cio es pe cial y el au men to de va lor de
los bie nes in mue bles.348 Así, se acu só una im por tan te in fluen cia de es tos
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346 Dus, S., “Anco ra in te ma di is ti tu zio ne del con tri bu to di mi glio ria e dei suoi pre -
sup pos ti”, DPT, vol. I, 1969, p. 457; For te, F., op. cit., no ta 305, pp. 331 y ss.

347 Mi che li, Gian Anto nio, op. cit., no ta 304, p. 30.
348 La LGT con tem pla la du pli ci dad de he chos im po ni bles: el au men to de va lor y la

ob ten ción del be ne fi cio. Así pue de dar se el su pues to de rea li za ción de uno u otro pre su -
pues to de he cho, o la con ju ga ción de los dos. So bre es te as pec to Ve ga He rre ro ha ce men -
ción de la di fí cil ex pe rien cia de las cor po ra cio nes lo ca les so bre los pro ble mas que aca -
rrea la ad mi sión de dos he chos im po ni bles di ver sos, con la sub si guien te dis tin ción de dos 
ti pos de con tri bu cio nes es pe cia les y la ca si im po si bi li dad de dis cer nir cuan do pro ce de
im po ner el tri bu to por au men to de va lor y cuan do por la ob ten ción de un be ne fi cio es pe -
cial. Pa ra re sol ver es te pro ble ma su con clu sión se re fie re a que el con cep to de be ne fi cio
es más am plio que el de au men to de va lor, por tan to, es ca paz de ab sor ber al se gun do.
Véa se Ve ga He rre ro, Ma nue la, “Las con tri bu cio nes es pe cia les en la nue va Ley de Ca rre -
te ras”, cit., no ta 323, p. 93; id., “Ha cia una nue va or de na ción de las con tri bu cio nes es pe -
cia les lo ca les”, HPE, núm. 35, 1975, p. 307.

La con tra po si ción de es ta lec tu ra la ha ce Mar tín Sam pe dro, al re cor dar la Po nen -
cia de la Ley en la Co mi sión de Go ber na ción —Ley 41/1975, del 19 de no viem bre, y
apro ba das por Real De cre to 3.250/1976 del 30 de di ciem bre—, que sen tó el prin ci pio de
que no hay dos cla ses de con tri bu cio nes es pe cia les, to man do úni ca men te el be ne fi cio es -
pe cial y en el su pues to de no po der se cuan ti fi car o ma te ria li zar, se de be re fe rir la cuan ti -
fi ca ción a la na tu ra le za de ca da obra o ser vi cio. Sam pe dro, Mar tín, “Las con tri bu cio nes



dos con cep tos, y en el de sa rro llo le gis la ti vo se con si de ró su je tos pa si vos a
los em pre sa rios y a los due ños de las pro pie da des in mue bles co lin dan tes
a las obras pú bli cas.

La doc tri na es pa ño la349 pa ra re sol ver el con flic to que se oca sio nó en la
le gis la ción, op tó por re con du cir el au men to de va lor de los bie nes al be ne -
fi cio es pe cial en su más am plio sen ti do. Una vez que la doc tri na en Espa ña
ha asu mi do una pos tu ra res pec to al be ne fi cio, ca be pre gun tarse: ¿cómo se
ve ri fi ca la ob ten ción del be ne fi cio es pe cial? Si ob ser va mos la prác ti ca ju -
di cial, la so lu ción a es te pro blema la da el exa men de ca da ca so. Así, por lo
ge ne ral, la car ga de la prue ba se in vier te y es el su je to pa si vo quien de be
de mos trar la pro duc ción de un he cho ne ga ti vo, es de cir, la no re cep ción de
nin gún ti po de be ne fi cio. En con cor dan cia con la ju ris pru den cia, Ve ga He -
rre ro in di ca que la rea li za ción del he cho im po ni ble de be ser, en ca da ca so,
ob je to de prue ba.350 Pa ra es ta au to ra, hu bie se si do una me jor so lu ción que
la ley ex pre sa men te se ña la ra la for ma en que de be com pro bar se el be ne fi -
cio ob te ni do.

En es te or den de ideas, ca be re cor dar que el be ne fi cio es pe cial es un
con cep to ju rí di co in de ter mi na do, pues no vie ne de fi ni do en la ley, pe ro
pue de ser de ter mi na ble. En es ta te si tu ra, la doc tri na se ha en car ga do de
desen tra ñar el sen ti do del mis mo. Así, pa ra al gu nos au to res, el be ne fi cio
par ti cu lar se con cre ta en el au men to de va lor de los bie nes,351 y una for ma o 
in di cio pa ra ma te ria li zar ese be ne ficio es el mó du lo de me tros de fa cha da.

LA CONTRIBUCIÓN DE MEJORAS 131

es pe cia les en las nue vas nor mas pro vi cio na les pa ra la apli ca ción de las Ba ses 21 a 34 de
la Ley 41/1975, del 19 de no viem bre, y apro ba das por Real De cre to 3.250/1976, del 30
de di ciem bre”, REHL, núm. 20, 1977, p. 110. Es de apre ciar que la pos tu ra de es te au tor
es le ga lis ta, al des co no cer el au men to de va lor en vir tud la ley. En con gruen cia con lo
an te rior, con clu ye Mar tín Sam pe dro, que las con tri bu cio nes es pe cia les só lo se apli can
cuan do se pro du ce un be ne fi cio es pe cial y que el sim ple au men to de va lor, por sí mis mo, 
no pro du ce la con se cuen cia de apli ca ción de las con tri bu cio nes es pe cia les. A nues tro pa -
re cer, la opi nión de Mar tín Sam pe dro ha que da do des fa sa da en la ac tua li dad, de bi do a la
nor ma ti va vi gen te, es de cir, a la Ley 7/1985, del 2 de abril, re gu la do ra de las Ba ses del
Ré gi men Lo cal y a la Ley 39/1988, del 28 de di ciem bre, re gu la do ra de las ha cien das lo -
ca les, en las que se re co no ce el au men to de va lor y el be ne fi cio es pe cial.

349 Lla mas La be lla y Gon zá lez Gar cía. 
350 Ve ga He rre ro, Ma nue la, “Las con tri bu cio nes es pe cia les en la nue va Ley de Ca rre -

te ras”, cit., no ta 323, p. 94; Apa ri cio Pé rez, A., op. cit., no ta 325, p. 599.
351 Apa ri cio Pé rez, A., op. cit., no ta 325, p. 597; He rre ra Mo li na, Pe dro Ma nuel, op.

cit., no ta 295, p. 248.



Pa ra otra par te de la doc tri na,352 el au men to de va lor se re fie re a los bie nes
in mue bles, y el be ne fi cio es pe cial se pre di ca de per so nas y es pe cial men te
cla ses de ter mi na da de éstas.

A pri me ra vis ta, po de mos afir mar que la doc tri na re co rre es te iter, es de -
cir, co mien za con la dis tin ción del au men to de va lor y del be ne fi cio es pe -
cial, lle gan do a la con clu sión de que el au men to de va lor se re con du ce al
be ne fi cio. Esta es una for ma pa cí fi ca de re sol ver el pro ble ma, a la cual nos
ad he ri mos.

VII. ANTECEDENTES HISTÓRICOS EN ESPAÑA

Co mo no ta pre li mi nar de es te apar ta do se se ña la que las si guien tes lí neas se 
refie ren a la evo lu ción ju rí di ca de la con tri bu ción es pe cial en Espa ña, con si -
de ra da co mo gé ne ro de las con tri bu cio nes de me jo ras y de gas to es pe cial.

La pri me ra in qui si ción que sur ge al tra tar es te te ma se re fie re al pro pó -
si to del mis mo: ¿por qué es tu diar los an te ce den tes de la con tri bu ción es -
pe cial, pre ci sa men te en es te mo men to his tó ri co que se tien de a la im plan -
ta ción de nue vos tri bu tos, cu yo sus ten to ju rí di co pu die ra no en con trar se
en los tra di cio na les prin ci pios tri bu ta rios? Esta pre gun ta ha plan tea do
una cri sis en nues tro pen sa mien to, de bi do a lo no ve do so de nues tro te ma,
que con lle va la abun dan cia de pro duc ción de tex tos le gis la ti vos y en sa -
yos ju rí di cos en ma te ria de tri bu ta ción am bien tal, lo que su gie re pen sar
en lo im pro duc ti vo que pue de ser un re pa so his tó ri co de las fi gu ras afi nes
a la con tri bu ción es pe cial. No obs tan te ello, con si de ra mos pro ve cho so
di cho ejer ci cio, pues per mi te ubi car el con tex to real de la con tri bu ción
es pe cial en su si tua ción ac tual.

En la con fi gu ra ción de la con tri bu ción es pe cial im pe ra una ca rac te rís ti -
ca muy ele men tal353 —ru di men ta ria—, que vie ne da da des de an ta ño: se
pa ga un tri bu to por el be ne fi cio re ci bi do. En cu yo sen ti do se le gi ti ma es te
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352 El be ne fi cio se pre sen ta ba jo múl ti ples ma ni fes ta cio nes, ta les co mo me jo ra de las
con di cio nes de sa lu bri dad, ha bi ta bi li dad, hi gie ne, ac ce so co mún, pe ro en de fi ni ti va el be -
ne fi cio se tra du ce en un au men to de va lor pa ra el in mue ble. Ve ga He rre ro, Ma nue la,
“Impo si ción si mul tá nea de las con tri bu cio nes es pe cia les”, cit., no ta 323, p. 616. 

353 Así, coin ci di mos con For te, cuan do ha bla de las dos for mas ele men ta les pe ro efi -
ca ces de la con tri bu ción es pe cial; For te: “Il prin ci pio del con cor so alla spe sa e de lla
com pen sa zio ne dell´in den niz zo di es pro pio con il van tag gio dell´ope ra pub bli ca si svi -
lup pa no lar ga men te ne lle fi nan ze dell´epo ca mo der na”, op. cit., no ta 305, p. 376. 



tri bu to, por que re sul ta equi ta ti vo pa gar una con tri bu ción por la ven ta ja re -
ci bi da de una ac ti vi dad pú bli ca.

VIII. EVOLUCIÓN LEGISLATIVA EN ESPAÑA

¿Pa ra qué nos sir ve el re pa so his tó ri co de la le gis la ción es pa ño la so bre
la con tri bu ción es pe cial? Sir ve pa ra com pro bar si, efec ti va men te, ha exis -
ti do un avan ce sus tan cial en es ta ca te go ría des de sus raí ces, o bien, si el le -
gis la dor úni ca men te ha re pro du ci do en las nue vas nor mas la pri mi ge nia
con fi gu ra ción de la ca te go ría en es tu dio,354 es de cir, la con ti nui dad de su
evo lu ción. Por otro la do, es te ejer ci cio in te lec tual co la bo ra a es ta ble cer y
rea fir mar nues tra me to do lo gía ju rí di ca.355

Una de las ca rac te rís ti cas de las con tri bu cio nes es pe cia les es su es pe -
cial ré gi men ju rí di co. De ci mos es pe cial por dos cues tio nes: su con fi gu ra -
ción ju rí di ca y su evo lu ción le gis la ti va. En cuan to a la úl ti ma, la con tri -
bu ción es pe cial se ha ido cons tru yen do a tra vés de los años por un ba ga je
de le yes prin ci pal men te lo ca les, las cua les se ex po nen de acuer do con la
im por tan cia que re pre sen tan.

Los di ver sos au to res que han es cri to so bre es te te ma, en tre ellos Ve ga
He rre ro, Lla mas La be lla, Cor tés, De Ro vi rá Mo lá, Albi ña na Gar cía-Quin -
ta na, es tu dian el de sa rro llo le gis la ti vo de la con tri bu ción es pe cial ha cien do 
hin ca pié en su de ve nir his tó ri co a lo lar go del si glo XX. Los men cio na dos
au to res ana li zan los mis mos cuer pos le gis la ti vos, sal vo pe que ñas ex cep -
cio nes. El re sul ta do in te lec tual lo gra do por ellos guia rá nues tro es tu dio.

1. El Real De cre to del 31 de di ciem bre de 1917

Sin gu lar aten ción me re ce el pe riodo de 1877 a 1924, pues en es tos años
se sien tan las ba ses de un sis te ma fis cal ade cua do356 al mu ni ci pio. Antes de
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354 Ezio Va no ni afir ma, en es te sen ti do: “tam bién en el de re cho tri bu ta rio tie ne no -
to rio va lor el exa men de las le yes que ha pre ce di do el na ci mien to de la nor ma que de be 
in ter pre tar se, al per mi tir se guir el pro ce so for ma ti vo del sis te ma”. Va no ni, Ezio, Na tu -
ra le za e in ter pre ta ción de las le yes tri bu ta rias, trad. de J. Mar tín Que ralt, Ma drid, IEF, 
1973, p. 254.

355 Así, ci ta mos la fra se de Saínz de Bu jan da: “El re la to his tó ri co sir ve de fon do a la
evo lu ción de los prin ci pios ju rí di cos-fi nan cie ros”; op. cit., no ta 46, pp. 134 y ss.

356 En opi nión de Gar cía Her nán dez, J., “Ha cien da es ta tal y ha cien da lo cal”, Se ma nas 
II de Estu dios de De re cho Fi nan cie ro, Ma drid, De re cho Fi nan cie ro, 1954, p. 139.



es te pe rio do, la hacien da mu ni ci pal se com po nía ex clu si va men te de pro -
duc tos del pa tri mo nio co mu nal de los pue blos.357 El an ti guo ré gi men lo cal
de 1877 es ta ba con for ma do por re car gos so bre im pues tos del Esta do, ar bi -
trios, im pues tos y re par ti mien tos. El re par ti mien to era un gra va men per so -
nal que se imponía para cubrir el costo de los servicios públicos.

Con el es ta ble ci mien to de re car gos a los im pues tos del Esta do se ob -
ser va una ca ren cia eco nó mi ca358 de las ha cien das lo ca les. Esta preo cu pa -
ción vie ne re fle ja da en la ex po si ción de mo ti vos del Real De cre to del 31
de di ciem bre de 1917,359 el cual es ta ble ce por pri me ra vez el sis te ma de
las con tri bu cio nes es pe cia les. Se mi ra a la con tri bu ción es pe cial co mo
ca te go ría tri bu ta ria sub sa na do ra de la fal ta de li qui dez de las ha cien das
lo ca les. La oc ca sio le gis de es ta ley se ma ni fies ta en la pe nu ria eco nó mi -
ca de las ha cien das lo ca les. La ley de 1917 fue pro duc to de las ne ce si da -
des in me dia tas de la ha cien da pú bli ca mu ni ci pal.

Au na do a la exi gen cia de re cur sos eco nó mi cos por par te de la ha cien da
lo cal, el es pí ri tu de es ta ley se fun da men ta prin ci pal men te en el re par to equi -
ta ti vo de la car ga tri bu ta ria, así se ma ni fies ta en la ex po si ción de mo ti vos:

Las cor po ra cio nes mu ni ci pa les no pue den im po ner gra vá me nes pa ra fa vo -
re cer con sus in gre sos in te re ses par ti cu la res. Este prin ci pio pa re ce de evi -
den cia in me dia ta, da do el con cep to de la exac ción, y sin em bar go, es el
he cho que en los úl ti mos años se han pro du ci do, por efec to de la ac ción de 
los ayun ta mien tos, va lo res por cien tos de mi llo nes, que han en gro sa do los
pa tri mo nios par ti cu la res de los pro pie ta rios del sue lo de nues tras ciu da des, 
y los re cur sos pa ra su fra gar los gas tos de aque lla ac ción de las cor po ra cio -
nes fue ron re cau da dos en su ma yor par te, a ti pos de gran du re za en mu -
chos ca sos, del pro le ta ria do ur ba no y de las ca pas in fe rio res de la cla se
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357 Pa ra ma yor abun da mien to véa se los ejem plos ci ta dos por Gar cía Her nán dez, J.,
op. cit., no ta an te rior, p. 141. “De gran tras cen den cia pa ra las ha cien das mu ni ci pa les fue, 
en el si glo XIX, la de sa mor ti za ción de los bie nes de pro pio de los ayun ta mien tos de cre ta -
da por Ma doz en 1855, lo que les pri vó deu da im por tan te fuen te de re cur sos. A par tir de
es te año, las ha cien das mu ni ci pa les es pa ño las de be rán efec tuar un es fuer zo pa ra trans for -
mar se de ha cien das pa tri mo nia les en ha cien das fis ca les, con el te lón de fon do de la in su -
fi cien cia fi nan cie ra”; Díaz Álva rez, A., Eco no mía y fis ca li dad de los mu ni ci pios en Es-
pa ña, Ma drid, IEE, 1985, p. 27. 

358 Esta preo cu pa ción ha si do re fle ja da en los tra ba jos de Gar cía Her nán dez, J., op.
cit., no ta 356, p. 141; Mar tín Re tor ti llo, C., Ley de Ré gi men Lo cal (tex to re fun di do de
1955). Ano ta da y con cor da da, Ma drid, Agui lar, 1958, p. 314; Lla mas La be lla, M. A.,
“Las con tri bu cio nes es pe cia les”, op. cit., no ta 324, p. 25.

359  Pro yec to de Ca na le jas de 1910. 



me dia, mien tras exis tió el impues to de con su mos, y de es ta cla se me dia,
des pués de la su pre sión de tal im pues to; es to es, de gen tes que su pie ron de 
aque lla ele va ción de los ca pi ta les aje nos por el au men to que ellas ex pe ri -
men ta ron en el al qui ler de sus vi vien das. A es ta ex tra ña dis tri bu ción de las 
car gas y de los be ne fi cios de la admi nis tra ción mu ni ci pal in ten ta ba po ner
tér mi no el pro yec to de 1910.360

Co mo se apre cia, la prin ci pal ra zón de la re for ma en las ha cien das lo ca -
les fue, pre ci sa men te, la in tro duc ción de la con tri bu ción es pe cial. Aquí en -
con tra mos la au tén ti ca y pri mi ge nia fuen te de es ta ca te go ría tri bu ta ria en el 
de recho es pa ñol. En re su men, dos fue ron los mo ti vos de la apli ca ción de
es ta ca te go ría: la ca ren cia de re cur sos eco nó mi cos de la ha cien da lo cal y el
en ri que ci mien to de al gu nos sec to res pri va dos en de tri men to de la so cie dad 
y de la mis ma ha cienda.361 La in fluen cia de este principio ha permanecido
a través de los años en las posteriores leyes.

Las con tri bu cio nes es pe cia les son lla ma das tam bién re par ti mien tos es -
pe cia les, se usan pa ra fi nan ciar me jo ras o ser vi cios es pe cí fi cos. Por ser un
tri bu to de ca rác ter ne ta men te lo cal no plan tea pro ble mas de in ter fe ren cia o
coor di na ción con el sistema tributario estatal.

2. Esta tu to Mu ni ci pal: Real De cre to Ley del 8 de mar zo de 1924

El Esta tu to Mu ni ci pal pro duc to del Real De cre to Ley del 8 de mar zo de
1924, en opi nión de Díaz Álva rez,362 in ten tó lo grar la ple na apli ca ción del
prin ci pio del be ne fi cio co mo ba se de la fis ca li dad mu ni ci pal. Pre ten día
que las exac cio nes lo ca les guar da ran el má xi mo de re la ción po si ble con
los be ne fi cios de ri va dos de la ac ti vi dad pú bli ca en es te ám bi to. Este Esta -
tu to es co pia fiel del Pro yec to Gon zá lez Be sa da. En él se res ca ta a las
con tri bu cio nes es pe cia les del prin ci pio de sub si dia rie dad a la que se so -
me tían es tas exac cio nes res pec to de los de más tri bu tos mu ni ci pa les. En
tal sen ti do, se de cla ran obli ga to rias las con tri bu cio nes es pe cia les por au -
men to de va lor.
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360 Gon zá lez Be sa da, A., Pro yec to de Ley Re gu lan do las Exac cio nes Mu ni ci pa les,
Ma drid, So bri nos de la Su ce so ra de Mi nue sa de los Ríos, 1918, p. XVIII.

361 Esta es la ra zón for mal de la rea li dad que nos pro por cio na la ex po si ción de mo ti -
vos arri ba plas ma da.

362 Díaz Álva rez, op. cit., no ta 357, p. 28.



Tam bién se crea ron las con tri bu cio nes de ri va das del ser vi cio de ex tin -
ción de in cen dios, y se es ta ble ció por pri me ra vez la cons ti tu ción de una
aso cia ción ad mi nis tra ti va de con tri bu yen tes. Otra in no va ción fue la de
de ter mi nar la no ne ce si dad de una or de nan za pa ra re gla men tar el tri bu to,
de for ma que se ría sus ti tui da a to dos los efec tos por los do cu men tos in te -
gran tes del de no mi na do ex pe dien te de im po si ción.

3. Le yes de Ba ses del Ré gi men Lo cal del 17 de ju lio de 1945

Pos te rior men te, es te ré gi men su fri ría una re for ma a tra vés del De cre to
del 24 de ju nio de 1955, por el que se aprue ba el tex to ar ti cu la do y re fun di -
do de la Ley de Ba ses de del Ré gi men Lo cal del 17 de ju lio de 1945. Úni ca -
men te, la Ba se 23 con tem pla las con tri bu cio nes es pe cia les, con el pro pó si -
to de ele var el lí mi te má xi mo de la del ser vi cio de ex tin ción de in cen dios al
50% del gas to. Asi mis mo, se es tablece co mo su je tos pa si vos a las enti da -
des ase gu ra do ras, con lo cual se de ro ga la dis po si ción an te rior en la que se
con si de ra ban sub ro ga das en la obli ga ción de con tri buir de los di rec ta men -
te in te re sa dos. Dos re for mas se es ta ble cie ron en es te cuer po le gis la ti vo: la
mu ni ci pa li dad de las obras y ser vi cios co mo re qui si to de la im po si ción del
tri bu to, y el ré gi men de las con tri bu cio nes es pe cia les de in cen dios. Pe se a
es te cuer po nor ma ti vo no su fre re for ma ni no ve dad al gu na el ré gi men ju rí -
di co de las con tri bu cio nes es pe cia les. En ge ne ral per ma ne ce ca si in tac ta la
re gu la ción de la ha cien da lo cal. Res pec to a la Ley del 3 de di ciem bre de
1953, se de sa rro lló por el De cre to del 18 de di ciem bre de 1953. En cuan to a 
los ar tícu los re fe ren tes a las con tri bu cio nes es pe cia les, no se mo di fi có la
an ti gua le gis la ción.

4. La Ley del 23 de ju lio de 1966

Esta ley in tro du jo mo di fi ca cio nes al ré gi men de las con tri bu cio nes es -
pe cia les. El pro ble ma de es ta ley se plan tea ba res pec to a su vi gen cia en el
ám bi to de las con tri bu cio nes es pe cia les. Así se sus ci ta un de ba te doc tri nal
del ar tícu lo 9o., en el que, por una par te, se pien sa que con tie ne ba ses in di -
ca ti vas de las con tri bu cio nes es pe cia les, pe ro no de ro ga los pre cep tos de la
Ley de Ré gi men Lo cal.
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Por otro la do, se sos tie ne que el men cio na do ar tícu lo es el que re gu la las
con tri bu cio nes es pe cia les, que dan do su ple to ria la Ley de Ré gi men Lo cal;
y una ter ce ra po si ción pro cla ma la con vi ven cia de la nor ma ti va de la Ley
de Ré gi men Lo cal y la Ley de 1966. Por otra par te, en es te úl ti mo tex to, la
dis po si ción fi nal 4a. con tie ne una de le ga ción le gis la ti va pa ra que el go -
bier no re gu le las con tri bu cio nes es pe cia les se gún lo es ta ble ci do en el ci ta -
do ar tícu lo 9o; sin em bar go, pos te rior men te se pu bli có una or den, que de -
cre ta ba en sus pen so la vi gen cia de la Ley de 1966 has ta que se pro mul ga ra
el tex to re fun di do.

5. El Real De cre to del 30 de di ciem bre de 1976

En es te real de cre to se de sa rro lla ron las Ba ses 21 a 34 de la Ley del 19
de no viem bre de 1975. Pa ra al gu nos au to res, es te real de cre to en tur bió el
pa no ra ma le gis la ti vo, al in tro du cir una se rie de con tri bu cio nes es pe cia les 
de ca rác ter dis cre cio nal y no obli ga to rio.363 Lo an te rior, se sos te nía en
vir tud que la Ley de 23 de ju lio de 1966 es ta ble cía a tra vés del ar tícu lo
9o. la im po si ción obli ga to ria de las con tri bu cio nes es pe cia les, de tal ma -
ne ra que des de la en tra da en vi gor de di cha ley, la con tri bu ción es pe cial
te nía su fuen te le gal en és ta y no se ne ce si ta ba pa ra su vi gen cia en los mu -
ni ci pios de nin gu na nor ma re gla men ta ria, ya que “la im po si ción era obli -
ga to ria en to dos los mu ni ci pios de ré gi men co mún”. El me ca nis mo de
im po si ción de di cha ley era a tra vés de la mis ma, pe ro su con cre ción se
rea li za ba me dian te un acuer do del ayun ta mien to en el sen ti do de rea li zar
obras o ser vi cios con tem pla dos en la men cio na da ley, y di cho acuer do se
pu bli ca ba en el Bo le tín Ofi cial pa ra que la con tri bu ción es pe cial se con si -
de ra ra es ta ble ci da.

El real de cre to de sa rro lló pro vi sio nal men te la Ley de Ba ses de 1975 y
es ta ble ció con tri bu cio nes es pe cia les de exi gen cia obli ga to ria y fa cul ta ti -
va. El pro ble ma de es te de cre to es que asen tó un nu me rus aper tus de con -
tri bu cio nes es pe cia les, que a la ho ra de fi jar cuál era la nor ma de im po si -
ción se crea ba una in te rro gan te. Esta pre gun ta se sus ci ta ba, co mo se ña lan 
Cor tés Do mín guez y Mar tín Del ga do, por que las con tri bu cio nes es pe cia -
les de ri van de un acuer do mu ni ci pal de es ta ble ci mien to de es te tri bu to y
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no de los acuer dos de eje cu ción de obras o ser vi cios pre vis tos en la ley.
Este pro blema, a los ojos de la doc tri na, se ori gi nó con mo ti vo de no ha ber -
se pro du ci do el tex to ar ti cu la do que de sa rro lla ra la Ley de Ba ses de Ré gi -
men Lo cal de 1975.

6. La Ley 40/1981 del 28 de oc tu bre

Esta ley, en ma te ria de con tri bu cio nes es pe cia les, dis po ne que úni ca -
men te se rá obli ga to ria su exi gen cia cuan do se tra te de aper tu ra de ca lles y
pla zas, pri me ra pa vi men ta ción de cal za das y ace ras, pri me ra ins ta la ción de 
al can ta ri lla do y es ta ble ci mien to del alum bra do pú bli co. El im por te no po -
drá ex ce der en nin gún ca so del 90% del cos te de la obra. Con es te nue vo ré -
gi men, el cam po de ac tua ción de las con tri bu cio nes es pe cia les que da fran -
ca men te de li mi ta do.

Po cos años des pués apa re ce el Tex to Re fun di do de Ré gi men Lo cal, apro -
ba do por el Real De cre to Le gis la ti vo 781/1986, del 18 de abril. Las con tri -
bu cio nes es pe cia les mu ni ci pa les es tán re gu la das en los ar tícu los 216-229,
las pro vin cia les en los ar tícu los 404-408 y las es ta ble ci das por en ti da des de
ám bi to te rri to rial in fe rior al mu ni ci pal, por man co mu ni da des y otras en ti da -
des lo ca les, áreas me tro po li ta nas, co mar cas u otras en ti da des que agru pen a
va rios mu ni ci pios, res pec ti va men te, en los pre cep tos 412-414.

IX. DISTINCIÓN ENTRE LA CONTRIBUCIÓN ESPECIAL

Y EL IMPUESTO ESPECIAL

Co mo preám bu lo a la dis cu sión doc tri nal crea da en ra zón a la au to no -
mía de la con tri bu ción es pe cial, ca be re pa rar que en la li te ra tu ra ita lia na
tri bu ta ria,364 las con tri bu cio nes es pe cia les han si do lla ma das tam bién
tributos es pe cia les. Acu sa mos la aten ción en es ta par ti cu lar de no mi na ción, 
por que pue de dar lu gar a du das y con fu sio nes con cep tua les. En prin ci pio,
el tri bu to de be ser con ce bi do co mo un ins ti tu to ju rí di co fi nan cie ro, es ta ble -
ci do por el de re cho po si ti vo pa ra aten der la co ber tu ra del gas to pú bli co. Es
la ex pre sión del de ber cons ti tu cio nal de contribuir a los gas tos pú bli cos.
Es una obli ga ción ex le ge, es de cir, una pres ta ción obli ga to ria de de re cho
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pú bli co. El tri bu to co mo ins ti tu to ju rí di co de be aten der las exi gen cias de
los prin ci pios tri bu ta rios cons ti tu cio na les. En re su men, las ca rac te rís ti cas
del tri bu to son las si guien tes: es una obli ga ción le gal, por la que se de be
una pres ta ción pe cu nia ria, en cuan to se ve ri fi ca el pre su pues to de he cho
es ta ble ci do en la ley, cu ya fi na li dad es la de pro cu rar una en tra da al su je to
ac ti vo.

Así, en el de re cho po si ti vo y en la doc tri na tri bu ta ria, el tri bu to con ce bi do
co mo ins ti tu to ju rí di co, con tie ne to das las ca rac te rís ti cas ne ce sa rias pa ra
poder in cluir en su con cep to el im pues to, la ta sa y la con tri bu ción es pe cial.
En con clu sión, en un pri mer acer ca mien to, no se ad mi te la equi pa ra ción de 
tér mi nos con cep tua les en tre con tri bu cio nes es pe cia les y tri bu tos es pe cia -
les; de bi do a que las con tri bu cio nes es pe cia les al igual que los im pues tos y
las ta sas son una es pe cie del tri bu to, en otras pa la bras, el tri bu to es el gé ne -
ro y las es pe cies de és te son los im pues tos, las ta sas y las con tri bu cio nes es -
pe cia les.

Pe ro, por otro la do, si se ob ser va el de sa rro llo de la cien cia ju rí di ca tri -
bu ta ria ita lia na y es pa ño la, se ha ce per fec ta men te com pren si ble tal de no -
mi na ción. De bi do a que en prin ci pio, co mo he mos ex pues to en lí neas an te -
rio res, el im pues to se mi ra ba co mo si nó ni mo de tri bu to y vi ce ver sa. Y en
es ta dia léc ti ca se in ser tó la se me jan za en tre im pues tos es pe cia les365 y
tributos especiales, pues se consideraban sinónimos.

Por im pues to es pe cial366 de be mos en ten der, aquel que el Esta do es ta ble -
ce co mo mo no po lio fis cal a tra vés de una li mi ta ción a la ac ti vi dad de los
par ti cu la res, es to es, a pro du cir cier tos bie nes o ser vi cios en ré gi men de
mo no po lio, sin con cu rren cia de in ter me dia rios, pú bli cos o pri va dos, pu -
dien do en tal mo do lu crar un pre cio su pe rior a aquel que pu die ra ser fi ja do
ba jo el ré gi men de li bre con cu rren cia. Los ejem plos más sig ni fi ca ti vos de
im pues tos es pe cia les son los apli ca dos al ta ba co y al al cohol. Otra cues tión 
a to mar en cuen ta son los fi nes ex tra fis ca les de la im po si ción a es tos pro -
duc tos, de bi do a que en un prin ci pio se han con ce bi do co mo pro duc tos que
al te ran o des vían las con duc tas humanas, de ge ne ran do en vi cios que per ju -
di can a la so cie dad y al Esta do.
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En un bre ve es pa cio he mos ex pues to unas ideas ge ne ra les so bre los im -
pues tos es pe cia les, pues no nos pa re ce pro pi cio en es te es pa cio es tu diar es -
ta ca te go ría tan sig ni fi ca ti va en los sis te mas fis ca les ac tua les. Se re quie re
de otra in ves ti ga ción pa ra cues tio nar su fun ción y su es truc tu ra ju rí di ca en
la ac tua li dad. Por otra par te, so mos cons cien tes de no ha ber ofre ci do to da -
vía el con cep to ju rí di co de la con tri bu ción es pe cial. En pá rra fos su ce si vos
de sa rro lla re mos el con flic to con cep tual sur gi do con mo ti vo de la pro pues -
ta de la contribución especial concebida como una categoría jurídica
tributaria autónoma.

Sin em bar go, de las no tas acla ra to rias ex pues tas arri ba, se de du ce que
exis te di fe ren cia en tre la na tu ra le za ju rí di ca de las con tri bu cio nes es pe cia -
les y los im pues tos es pe cia les. Con es to se quie re evi tar con fu sio nes y
equí vo cos con cep tua les.

X. RÉGIMEN JURÍDICO ESPAÑOL DE LA CONTRIBUCIÓN ESPECIAL:
 FUNDAMENTO CONSTITUCIONAL

Pa ra po der ha blar del ré gi men ju rí di co de las con tri bu cio nes es pe cia les,
de be mos se ña lar en pri mer tér mi no la car ta mag na. La ley su pre ma es ta ble -
ce en su ar tícu lo 133.1 la ca pa ci dad de las co mu ni da des au tó no mas y las
cor po ra cio nes lo ca les pa ra es ta ble cer y exi gir tri bu tos, de acuer do con la
mis ma Cons ti tu ción y las le yes. De la exé ge sis de es te pre cep to se de ri va
que el Esta do pue de, me dian te una ley or gá ni ca, re gu lar el po der tri bu ta rio
de las co mu ni da des au tó no mas y de las cor po ra cio nes lo ca les.

Asimis mo, en el ar tícu lo 157, in ci so b, fi ja en tre los re cur sos de las
comu ni da des autó no mas las con tri bu cio nes es pe cia les. Por otra par te, el
ar tícu lo 142 es ti pu la que las hacien das lo ca les se nu tri rán fun da men tal -
men te de los tributos propios.

XI. LA LEY GENERAL TRIBUTARIA, ARTÍCULO 26

¿Cuál es la fun ción del ar tícu lo 26 de la Ley Ge ne ral Tri bu ta ria con re -
fe ren cia al sis te ma tri bu ta rio es pa ñol y al ré gi men ju rí di co de la con tri bu -
ción es pe cial? Ade más de sig ni fi car el fun da men to le gal de los tri bu tos,
en el sis te ma tri bu ta rio es pa ñol, tie ne dos fun cio nes: la pri me ra, se des ta -
ca por es ta ble cer el mar co ju rí di co de la ca te go ría en cues tión, mar co que
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se con for ma prin ci pal men te por la Cons ti tu ción Espa ño la, las nor mas de
ca rác ter au to nó mi co y las nor mas es pe cí fi cas en es te ca so, la Ley 7/1985
del 2 de abril, re gu la do ra de las Ba ses del Ré gi men Lo cal, y la Ley
39/1988, del 28 de di ciem bre, re gu la do ra de las ha cien das lo ca les, y to do
un ba ga je nor ma ti vo que re gu la en el ám bi to mu ni ci pal, pro vin cial, au to -
nó mi co y es ta tal di cho tri bu to. La se gun da fun ción se lle va a ca bo, al es -
ta ble cer en la con figu ra ción del he cho im po ni ble el pun to di fe ren cial en tre 
es ta ca te go ría tri bu ta ria y las otras. Di cho en dos pa la bras: es ta ble ce el cri -
terio di fe ren cia dor, en el sen ti do que pro por cio na la cla si fi ca ción ju rí di ca
de los in gre sos tri bu ta rios, con ba se en la di ver sa con fi gu ra ción le gal del
he cho im po ni ble.

Por otro la do, la doc tri na es pa ño la se po la ri za en dos ver tien tes. La pri -
me ra afir ma que la fun ción del ar tícu lo 26 de la LGT es la de ad mi tir la
con tri bu ción es pe cial co mo ca te go ría au tó no ma y la exis ten cia del gé ne ro
“tri bu to” con in di vi dua li dad pro pia; es te cri te rio es sos te ni do prin ci pal -
men te por Ve ga He rre ro.367 La se gun da, sus ten ta da por Gon zá lez Gar cía y
Pé rez de Aya la,368 no obs tan te com par tir el an te rior cri te rio, cri ti ca el con -
te ni do del pre su pues to de he cho de la con tri bu ción es pe cial des cri to en la
ley, pues en la con fi gu ra ción de di cho pre su pues to lo úni co que se des cri be 
es el as pec to ob je ti vo o ma te rial del he cho im po ni ble y no así to dos los ele -
men tos con fi gu ra do res del mismo.

Es im por tan te sub ra yar que la legis la ción po si ti va es pa ño la se re fie re a
la con tri bu ción es pe cial co mo con tri bu ción de me jo ras. En otras pa la bras, la
le gis la ción no ha ce dis tin ción en tre la con tri bu ción de me jo ras y la con tri -
bu ción por gas to, si no que re gu la la con tri bu ción es pe cial en ten dién do la
co mo con tri bu ción de me jo ras. Cabe se ña lar que cuan do se ha ga alu sión a
la con tri bu ción es pe cial en un tex to le gal, se de be in fe rir que se tra ta de la
con tri bu ción de me jo ras.

En un pri mer acer ca mien to, en Espa ña, el fun da men to le gal de la con tri -
bu ción es pe cial es el ar tícu lo 26,369 en él tam bién se es ta ble cen co mo ca te -
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ne fi cien a los su je tos pa si vos, cuan do con cu rran las dos si guien tes cir cuns tan cias:



go rías tri bu ta rias el im pues to y la ta sa. Pa ra He rre ra Mo li na,370 es te ar tícu -
lo tie ne la vir tud de ofre cer una de fi ni ción le gal de la con tri bu ción
es pe cial, sin em bar go, no es una au tén ti ca nor ma de pro duc ción ju rí di ca,
por otro la do, ase gu ra que el ar tícu lo 8o. de la LOFCA de sem pe ña es ta úl ti -
ma fun ción. En la re dac ción del ci ta do tex to le gal, las ca te go rías tri bu ta rias 
se dis tin guen en “cla ses tri bu ta rias”.

Por otra par te, es te ar tícu lo ha te ni do mo di fi ca cio nes con mo ti vo de la
Ley 8/89, del 13 de abril, que re gu la las ta sas y pre cios pú bli cos, y úni ca -
men te afec tó a las ta sas.

XII. LAS CONTRIBUCIONES ESPECIALES

EN EL ÁMBITO AUTONÓMICO

Den tro del ám bi to au to nó mi co, la Ley Orgá ni ca 8/1980, del 22 de sep -
tiem bre, de Fi nan cia ción de las Co mu ni da des Au tó no mas, en su ar tícu lo 4o., 
pá rra fo 1, in ci so b, re gu la el es ta ble ci mien to de in gre sos pro pios de las co -
mu ni da des au tó no mas, en tre los cua les fi gu ra la con tri bu ción es pe cial. Así,
el ar tícu lo 8o., pá rra fo 1, se ña la: “Las co mu ni da des au tó no mas po drán es ta -
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a’) Que sean de so li ci tud o re cep ción obli ga to ria por los ad mi nis tra dos.
b’) Que no pue dan pres tar se o rea li zar se por el sec tor pri va do por cuan to

im pli quen in ter ven ción en la ac tua ción de los par ti cu la res o cual quier otra ma ni fes ta ción
del ejer ci cio de au to ri dad o por que, en re la ción a di chos ser vi cios, es té es ta ble ci da su re -
ser va a fa vor del sec tor pú bli co con for me a la nor ma ti va vi gen te.

b) Con tri bu cio nes es pe cia les son aque llos tri bu tos cu yo he cho im po ni ble con sis te
en la ob ten ción por el su je to pa si vo de un be ne fi cio o de un au men to de va lor de sus bie -
nes, co mo con se cuen cia de la rea li za ción de obras pú bli cas o del es ta ble ci mien to o am -
plia ción de ser vi cios pú bli cos.

c) Son im pues tos los tri bu tos exi gi dos sin con tra pres ta ción, cu yo he cho im po ni -
ble es tá cons ti tui do por ne go cios, ac tos o he chos de na tu ra le za ju rí di ca o eco nó mi ca
que po nen de ma ni fies to la ca pa ci dad con tri bu ti va del su je to pa si vo, co mo con se cuen -
cia de la po se sión de un pa tri mo nio, la cir cu la ción de los bie nes o la ad qui si ción o gas -
tos de la ren ta.

2. Par ti ci pan de la na tu ra le za de los im pues tos las de no mi na das exac cio nes pa ra -
fis ca les cuan do se exi jan sin es pe cial con si de ra ción a ser vi cios o ac tos de la ad mi nis tra -
ción que be ne fi cien o afec ten al su je to pa si vo”.

370 He rre ra Mo li na, Pe dro, op. cit., no ta 295, p. 245. En es ta di rec ción se ha sos te ni do
que la LGT a mo do de có di go ge ne ral re co ge los prin ci pios bá si cos del or de na mien to tri -
bu ta rio y una se rie de re glas co mu nes a to dos los tri bu tos. Alon so Gon zá lez, L. M. y Pa -
ges I Gal tes, A., “La apli ca ción de la LGT a las ha cien das lo ca les”, RHAL, núm. 68, ma -
yo-agos to de 1993, p. 248. 



ble cer con tri bu cio nes es pe cia les por la ob ten ción por el su je to pa si vo de un
be ne fi cio o de un au men to de va lor de sus bie nes co mo consecuen cia de la
rea li za ción por las mis mas de obras pú bli cas o del es ta ble ci mien to o am -
plia ción a su costa de ser vi cios pú bli cos”. Asimis mo, es ta ble ce en el pá rra -
fo 2 de es te mis mo ar tícu lo el prin ci pio del be ne fi cio, que se ma ni fies ta de
la si guien te ma ne ra: “la re cau da ción por la con tri bu ción es pe cial no po drá
su pe rar el cos te de la obra o del es ta ble ci mien to o am plia ción del ser vi cio
so porta do por la co mu ni dad au tó no ma”.

Den tro de las com pe ten cias de las co mu ni da des au tó no mas y de acuer -
do con sus es ta tu tos, fi gu ra el es ta ble ci mien to y la mo di fi ca ción de sus pro -
pios im pues tos, ta sas y con tri bu cio nes es pe cia les, así co mo el de los ele -
men tos di rec ta men te de ter mi nan tes de la cuan tía de la deu da tri bu ta ria
(artícu lo 17, in ci so b).

Las comu ni da des autó no mas só lo pue den exi gir la con tri bu ción es pe -
cial por las obras, bie nes y ser vi cios de las que ellas sean ti tu la res. No pue -
den nun ca exi gir la por obras, bie nes y ser vi cios de las cor po ra cio nes lo ca -
les o del Esta do.

Las con tri bu cio nes es pe cia les en el ám bi to de las co mu ni da des au tó no -
mas tam bién se en cuen tran re gi das por los es ta tu tos de ré gi men ge ne ral, de 
tal suer te que la po si bi li dad de que las co mu ni da des au tó no mas es ta blez -
can sus pro pias con tri bu cio nes es pe cia les apa re ce re co gi da y rea fir ma da
en la to ta li dad de los es ta tu tos de ré gi men co mún. Enton ces, se en tien de
que ca da ór ga no su pre mo del Po der Le gis la ti vo au to nó mi co de ca da co mu -
nidad es ta rá fa cul ta do pa ra es ta ble cer las con tri bu cio nes es pe cia les pro -
pias de com pe ten cia au to nó mi ca, lo que de ri va de la ne ce si dad de que sea
una ley au to nó mi ca la que las es ta blez ca.

El pro ce di mien to pa ra es ta ble cer las con tri bu cio nes es pe cia les en ca da
comu ni dad se ha ce con la sim ple in clu sión de és tas en la re la ción de re cur -
sos de ca da comu ni dad. Se di ce sen ci lla men te que la ha cien da de la co mu -
ni dad au tó no ma pue de con tar en tre sus re cur sos con los ren di mien tos de
las con tri bu cio nes es pe cia les; sin em bar go, pue den exis tir es ta tutos que
mar quen lí mi tes ex pre sos, en el mis mo sen ti do que la LOFCA.

Se de du ce de lo an te rior, que se re co no ce ple na com pe ten cia y ex clu si va 
de ca da co mu ni dad pa ra la ges tión, li qui da ción, re cau da ción e ins pec ción de
sus pro pios tri bu tos y, por tan to, de las con tri bu cio nes es pe cia les que es ta -
blez ca.

En los die ci sie te esta tu tos de ré gi men es pe cial no en con tra mos ma yor
pro ble má ti ca, pues, co mo an te rior men te se ha afir ma do, se in di ca, sen ci -
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lla men te, que la comu ni dad au tó no ma es ta rá cons ti tui da en el pla no fi nan -
cie ro por tri bu tos pro pios, en tre los que se en cuen tran el ren di mien to de los 
tri bu tos pro pios, las con tri bu cio nes es pe cia les que es ta blez ca la comu ni -
dad au tó no ma en el ejer ci cio de sus com pe ten cias. Excep cio nal men te, en -
con tra mos en el Esta tu to de Ba lea res la trans crip ción del ar tícu lo 8o. de la
LOFCA.

XIII. LAS CONTRIBUCIONES ESPECIALES EN EL ÁMBITO LOCAL

Cuan do nos re fe ri mos a la con tri bu ción de me jo ras, in me dia ta men te,
pen sa mos en el sis te ma tri bu ta rio lo cal, y, en efec to, la con tri bu ción es pe -
cial se des ta ca por ser uno de los ins tru mentos del cua dro fi nan cie ro de la
hacien da lo cal, sin em bar go, no es ex clu si vo de la hacien da lo cal, co mo lo
he mos ad ver ti do lí neas más arri ba. En tal sig ni fi ca ción, el mar co ju rí di co
de es ta ca te go ría tri bu ta ria se ins cri be en el ré gi men ju rí di co de las hacien -
das lo ca les, que se con fi gu ra por la Ley 7/1985, del 2 de abril, re gu la do ra
de las Ba ses del Ré gi men Lo cal y la Ley 39/1988, del 28 de di ciem bre, re -
gu la do ra de las hacien das lo ca les. Esta ley no re gu la con ca rác ter im pe ra ti -
vo la con tri bu ción es pe cial, es de cir, co mo se ve rá más ade lan te, de ja al li -
bre al be drío de las cor po ra cio nes lo ca les la exi gen cia o no de es te tri bu to:
ca da ayun ta miento, de con for mi dad con los acuer dos de im po si ción y de
or de na ción con cre ta, pue de de ci dir an te di ver sos he chos im po ni bles si exi -
ge o no la con tri bu ción es pe cial.

La Ley 39/1988 es ta ble ce el ré gi men ge ne ral de es te tri bu to, en sus ar -
tícu los 28 a 37. Di cho ré gi men ge ne ral se apli ca rá a las con tri bu cio nes es -
pe cia les de las dis tin tas en ti da des lo ca les. Así, la ley se ña la cuá les son las
enti da des lo ca les,371 con cre tán do se a cua tro: el mu ni ci pio, la pro vin cia, las en- 
ti da des su pra mu ni ci pa les y las en ti da des de ám bi to te rri to rial in fe rior al
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371 El ar tícu lo 3o. de la ci ta da ley in di ca cuá les son las en ti da des lo ca les te rri to ria les,
a sa ber:

“Artícu lo 3o.
1.Son Enti da des lo ca les te rri to ria les:

a) El mu ni ci pio.
b) La pro vin cia.
c) La is la en los ar chi pié la gos ba lear y ca na rio.

2. Go zan, asi mis mo, de la con di ción de en ti da des lo ca les:



muni ci pio. Aho ra bien, rei te ran do lo di cho, el ré gi men ge ne ral se apli ca rá
a las con tri bu cio nes es pe cia les de las dis tin tas en ti da des lo ca les, es to se
des pren de de los si guien tes ar tícu los:

Res pec to a los mu ni ci pios, el ar tícu lo 59 de la ley es ti pu la: “Los ayun ta -
mien tos po drán es ta ble cer y exi gir con tri bu cio nes es pe cia les por la rea li -
za ción de obras o por el es ta ble ci mien to o am plia ción de ser vi cios, se gún
las nor mas con te ni das en la sec ción 4 del ca pí tu lo ter ce ro del tí tu lo I de la
pre sen te ley”.

Res pec to a las pro vin cias, el artícu lo 123 es ta ble ce: “Las Di pu ta cio nes
Pro vin cia les po drán es ta ble cer y exi gir con tri bu cio nes es pe cia les por la
rea li za ción de obras o por es ta ble ci mien to, o am plia ción de ser vi cios, se -
gún las nor mas con te ni das en la sec ción 4a. del ca pí tu lo ter ce ro del tí tu lo I
de la pre sen te ley”.

Con re fe ren cia a las enti da des su pra mu ni ci pa les, el artícu lo 133.1 de la
pre sen te ley se ña la:

Las co mar cas, áreas me tro po li ta nas, enti da des mu ni ci pa les aso cia ti vas y
de más Enti da des su pra mu ni ci pa les po drán es ta ble cer y exi gir… con tri -
bu cio nes es pe cia les... de con for mi dad con lo pre vis to en sus res pec ti vas
nor mas de crea ción y en los tér mi nos es ta ble ci dos en la pre sen te ley y
dis po si cio nes que la de sa rro llen.

Por úl ti mo, res pec to a las enti da des de ám bi to te rri to rial in fe rior al
muni ci pio, el ar tícu lo 137 pre vé: “Que és tas pue dan dis po ner de los mis -
mos re cur sos que los mu ni ci pios (apar ta do se gun do), ex cep to de im pues -
tos y par ti ci pa ción en los tri bu tos del Esta do (apar ta do pri me ro)”. De tal
ma ne ra, di chas enti da des po drán es ta ble cer y exi gir con tri bu cio nes es pe -
cia les por la rea li za ción de obras o por el es ta ble ci mien to o am plia ción de
ser vi cios.

LA CONTRIBUCIÓN DE MEJORAS 145

a) Las en ti da des de ám bi to te rri to rial in fe rior al mu ni ci pal, ins ti tui das o
re co no ci das por las co mu ni da des au tó no mas, confor me al ar tícu lo 45 de la ley.

b) Las co mar cas u otras en ti da des que agru pen va rios mu ni ci pios, ins ti -
tui das por las co mu ni da des au tó no mas de con for mi dad con es ta Ley y los co rres pondien -
tes Esta tu tos de Au to no mía.

c) Las áreas me tro po li ta nas.
d) Las man co mu ni da des de mu ni ci pios”.



XIV. EL CONCEPTO LEGAL DE LA CONTRIBUCIÓN DE MEJORAS

Ca be apun tar que el con cep to le gal de la con tri bu ción de me jo ras se to -
ma del he cho im po ni ble con fi gu ra do en la le gis la ción.

En la le gis la ción es pa ño la, en más de tres cuer pos le gis la ti vos se ex pli ca 
el con cep to de la con tri bu ción de me jo ras, sin em bar go, to ma re mos no ta de 
al gu nos por re ves tir ma yor im por tan cia. En pri mer tér mi no te ne mos la Ley 
Ge ne ral Tri bu ra ria, que en su ar tícu lo 26-1 in di ca: “Con tri bu cio nes es pe -
cia les son aque llos tri bu tos cu yo he cho im po ni ble con sis te en la ob ten ción
por el su je to pa si vo de un be ne fi cio o de un au men to de va lor de sus bie nes, 
co mo con se cuen cia de la rea li za ción de obras pú bli cas o del es ta ble ci mien -
to o am plia ción a su cos ta de servicios públicos”.

El se gun do tex to le gis la ti vo es la LOFCA, al re fe rir se a su po der de
im po si ción res pec to a es te tri bu to en el ar tícu lo 8-1 es ta ble ce:

Las co mu ni da des au tó no mas po drán es ta ble cer con tri bu cio nes es pe cia les 
por la ob ten ción por el su je to pa si vo de un be ne fi cio o de un au men to de 
va lor de sus bie nes co mo con se cuen cia de la rea li za ción por las mis mas
de obras pú bli cas o del es ta ble ci mien to o am plia ción a su cos ta de ser vi -
cios pú bli cos.

Por úl ti mo, el ar tícu lo 28 de la LRHL se ña la:

Cons ti tu ye el he cho im po ni ble de las con tri bu cio nes es pe cia les la ob ten -
ción por el su je to pa si vo de un be ne fi cio o de un au men to de va lor de
sus bie nes co mo con se cuen cia de la rea li za ción de obras pú bli cas o del
es ta ble ci mien to o am plia ción de ser vi cios pú bli cos, de ca rác ter lo cal, por 
las enti da des res pec ti vas.

De los an te rio res con cep tos de du ci mos ele men tos co mu nes en tre sí, lo
que nos in cli na a pen sar que exis te una coor di na ción en la materia. Estas
ca rac te rís ti cas son:

a) La exis ten cia de una ac ti vi dad ad mi nis tra ti va que, a su vez, se ma ni -
fies ta en tres mo da li da des: la rea li za ción de obras pú bli cas, el es ta ble -
ci mien to de ser vi cios pú bli cos y la am plia ción de es tos úl ti mos.

b) El be ne fi cio es pe cial en de ter mi na dos ciu dadanos co mo con se -
cuen cia de di cha ac ti vi dad. Este be ne fi cio es pe cial se ex pre sa en la 
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ley de dos for mas: en el be ne fi cio es pe cial y en el au men to de va lor 
de los bie nes.

A par tir de es tos con cep tos le ga les, la doc tri na ha en con tra do ele men tos
ha bi tua les en la des crip ción de la con tri bu ción es pe cial. Así, re co ge mos el
cri te rio de Cor tés Do mín guez,372 quien des ta ca “la ac ti vi dad de la admi nis -
tra ción pú bli ca” que “be ne fi cia” a los que es tán obli ga dos a sa tis fa cer la.
Lo in te re san te de su pos tu ra es se ña lar que a par tir de aquí es di fí cil pre ci -
sar al gu na otra no ta que sir va pa ra de fi nir es te tri bu to.

En con tra dic ción a la pos tu ra de Cor tés Do mín guez en con tra mos la de
Ve ga He rre ro,373 pa ra quien son dos las no tas ti pi fi ca do ras del pre su pues to
de he cho de la con tri bu ción es pe cial: a) la rea li za ción de una de ter mi na da
ac ti vi dad por el en te pú bli co, con sis ten te en la rea li za ción de una obra o en
el es ta ble ci mien to o amplia ción de ser vi cios pú bli cos; b) la ob ten ción de
una ven ta ja es pe cial por de ter mi na dos in di vi duos, fren te al be ne fi cio ge ne -
ral que la ac ti vi dad pú bli ca re por ta a la co mu ni dad. No so tros nos su ma mos 
al cri te rio de Ve ga He rre ro, quien con si de ra al be ne fi cio es pe cial par te in -
te gran te del he cho im po ni ble.

XV. EL HECHO IMPONIBLE DE LA CONTRIBUCIÓN ESPECIAL

EN LA LEGISLACIÓN ESPAÑOLA

El hecho im po ni ble es el pre su pues to de he cho, cu ya rea li za ción pro du -
ce el na ci mien to de la obli ga ción tri bu ta ria. La es truc tu ra del he cho im po -
ni ble es tá com pues ta por un ele men to ob je ti vo y otro sub je ti vo. El pri me ro
se re fie re al he cho que ha te ni do en cuen ta el le gis la dor pa ra el es ta ble ci -
mien to del tri bu to. El se gun do es el ne xo exis ten te en tre el as pec to ob je ti vo 
y el su je to obli ga do al pa go del tri bu to.

El ele men to ob je ti vo, a su vez, se di vi de en el as pec to ma te rial, tem po -
ral, es pa cial y cuan ti ta ti vo. El ma te rial se re fie re a la si tua ción in di ca ti va
de ca pa ci dad eco nó mi ca.

Pa ra la rea li za ción del he cho im po ni ble se re quie re tiem po, así se de fi ne
el as pec to tem po ral, y és te se col ma en la dis tin ción en tre he chos im po ni -
bles ins tan tá neos y de trac to su ce si vo o pe rió di cos. El ins tan tá neo con sis te
en que una vez con su ma do el he cho im po ni ble, por su pro pia na tu ra le za se
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372 Cor tes Do mín guez, M. y Mar tín Del ga do, J. M., op. cit., no ta 3, p. 211.
373 Ve ga He rre ro, Ma nue la, op. cit., no ta 261, p. 32.



ex tin gue con és te. El hecho im po ni ble pe rió di co es aquel que, por el con -
tra rio, se pro lon ga a tra vés del tiem po. En es te sen ti do, Ve ga He rre ro di ce
que es te tri bu to es ins tan tá neo, por cuan to su apa ri ción no re vis te una de -
ter mi na da pe rio di ci dad. El as pec to es pa cial se re fie re al lu gar don de se rea -
li za el he cho im po ni ble y el ele men to cuan ti ta ti vo ex pli ca la cuan tía del he -
cho im po ni ble, la pres ta ción tri bu ta ria.

La LRHL, en el ar tícu lo 28, se ña la el he cho im po ni ble de las con tri bu -
cio nes es pe cia les, que re za: “Cons ti tu ye el he cho im po ni ble de las con tri -
bu cio nes es pe cia les la ob ten ción por el su je to pa si vo de un be ne fi cio o de
un au men to de va lor de sus bie nes co mo con se cuen cia de la rea li za ción
de obras pú bli cas o del es ta ble ci mien to o am plia ción de ser vi cios pú bli -
cos, de ca rác ter lo cal, por las en ti da des res pec ti vas”.

De sen tra ñan do el sen ti do de es te pre cep to ob ser va mos los si guien tes
ele men tos:

a) Be ne fi cio.
b) Au men to de va lor de los bie nes.
c) Su je to pa si vo.
d) Rea li za ción de obras pú bli cas.
e) Esta ble ci mien to de ser vi cios pú bli cos.
f) Aplia ción de ser vi cios pú bli cos.
g) Carác ter lo cal.

El he cho im po ni ble de la con tri bu ción de me jo ras se de fi ne gros sus mo -
dus por la pre sen cia de dos ca rac te rís ti cas: el de sa rro llo de una ac ti vi dad
del en te pú bli co di ri gi da a la sa tis fac ción del in te rés pú bli co,374 y el be ne fi -
cio espe cial de ri va do de di cha ac ti vi dad. En es ta ti pi fi ca ción del he cho im -
po ni ble el be ne fi cio es pe cial se di vi de en el be ne fi cio, por un la do, y en el
au men to de va lor de los bie nes, por otro.375 Ante rior men te, he mos se ña la do
que es tos dos con cep tos han si do to ma dos de las le gis la cio nes ale ma na e ita -
lia na, pues el au men to de va lor de los bie nes de ri vó de la cons truc ción ale -
ma na, y el be ne fi cio, de la doc tri na ita lia na. Esta bi par ti ción del be ne fi cio es -
pe cí fi co de los par ti cu la res vie ne da da de le gis la cio nes an te rio res a la ac tual.
La doc tri na tri bu ta ria se ha pro nun cia do en tal sen ti do, di cien do que el au -
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374 Esta es una obli ga ción que se des pren de de la CE, ar tícu lo 103: “…La ad mi nis tra -
ción pú bli ca sir va con ob je tividad los in te re ses ge ne ra les…”.

375 En lí neas an te rio res se ha in di ca do lo di fí cil de des lin dar el au men to de va lor y el
be ne fi cio es pe cial.



men to de va lor se re con du ce al con cep to más am plio de be ne fi cio es pe cial. 
En es te sen ti do de be mos en ten der que el be ne fi cio de be ser con cre to y su -
pe rior al que re pa ra al res to de los ciu da da nos.376 Este be ne fi cio pue de ma -
ni fes tar se en dis tin tas for mas,377 la más co mún se con cre ta en la pro duc -
ción de un au men to de va lor de los bie nes.378

El con cep to de be ne fi cio es un con cep to ju rí di co in de ter mi na do, por lo
tan to, le to ca rá al in tér pre te con cre tar di cho con cep to. Con si de ra mos que
la ley no qui so con cre tar di cho be ne fi cio, por que de al gu na ma ne ra po día
caer en una res tric ción o en una dis per sión del con cep to. Pen sa mos que,
efec ti va men te, deberá verse caso por caso el concepto de beneficio.

Así, lle ga mos a la ac ti vi dad de sa rro lla da por el en te pú bli co, ma ni fes -
tán do se en tres for mas, a sa ber: a) rea li za ción de obras pú bli cas; b) es ta ble -
ci mien to de ser vi cios pú bli cos; y, c) am plia ción de ser vi cios pú bli cos.379

En la hi pó te sis del es ta ble ci mien to de ser vi cios pú bli cos, al gún au tor se ña -
la que no se pue de exi gir es te tri bu to, en con jun ción con la ta sa, por que la
exac ción de es ta úl ti ma com pren de tam bién el es ta ble ci mien to de los ser -
vi cios pú bli cos.

La LRHL se ña la cuáles son las obras y ser vi cios lo ca les por vir tud de las 
cua les se ge ne ra un be ne fi cio es pe cial, en es te sen ti do, el ar tícu lo 29 pres -
cri be:

a) Los que rea li cen las enti da des lo ca les den tro del ám bi to de sus com pe -
ten cias pa ra cum plir los fi nes que les es tén atri bui dos, ex cep ción he cha de 
los que aqué llas eje cu ten a tí tu lo de due ños de sus bie nes pa tri mo nia les.
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376 La sen ten cia del 2 de ju lio de 1997, núm. 8660/1991, del Tri bu nal Su pre mo ha ce
la dis tin ción en tre el be ne fi cio ge ne ral o in te rés co mún del be ne fi cio es pe cial men te re ci -
bi do por per so nas de ter mi na das.

377 La sen ten cia del 15 de ene ro de 1998, núm. 18 del TSJ de la co mu ni dad va len cia -
na, se ña la que el be ne fi cio pue de ser abs trac to y pon ten cial o fu tu ro, pues es su fi cien te
que las obras o ser vi cios pue dan ser uti li za dos por los in te re sa dos pa ra que se en tien da
pro du ci do el be ne fi cio, aun cuan do de he cho no lo sean. Ade más que de las con tri bu cio -
nes es pe cia les se fun dan en la me ra eje cu ción de las obras o ser vi cios.

378 La le gis la ción, la ju ris pru den cia y la doc tri na han si do rei te ra ti vas por lo que ha ce
al be ne fi cio es pe cial, aun que és te no pue da fi jar se en una can ti dad con cre ta. Al res pec to,
véa se la STS núm. 8660/1991.

379 En SSTS J Cas ti lla-La Man cha 2-4-1996; 8-04-1996; 29-04-1996 se in di ca que la
me jo ra de los ser vi cios pú bli cos no es sus cep ti ble de in te grar el he cho im po ni ble de las
con tri bu cio nes es pe cia les a par tir de la Ley 39/1988 del 28 de di ciem bre, Re gu la do ra de
las Ha cien das Lo ca les.



b) Los que rea li cen di chas enti da des por ha ber les si do atri bui dos o de -
le ga dos por otras enti da des pú bli cas y aque llos cu ya ti tu la ri dad ha yan asu -
mi do de acuer do con la ley.

c) Los que rea li cen otras enti da des pú bli cas, o los con ce sio na rios de las 
mis mas, con apor ta cio nes eco nó mi cas de la enti dad lo cal.

2. No per de rán la con si de ra ción de obras o ser vi cios lo ca les los com -
pren di dos en la le tra a) del apar ta do an te rior, aun que sean rea li za dos por
orga nis mos au tó no mos o so cie da des mer can ti les cu yo ca pi tal so cial per te -
nez ca ín te gra men te a una enti dad lo cal, por con ce sio na rios con apor ta cio -
nes de di cha Enti dad o por aso cia cio nes de con tri bu yen tes.

De es te mo do, el ar tícu lo con tem pla la ac ti vi dad del en te pú bli co lo cal,
ma ni fes ta da en to das las obras y ser vi cios de sem pe ña dos por las enti da des
lo ca les de for ma di rec ta o in di rec ta.

Por su par te, Ru bio de Urquía380 in di ca que de fi ni do así el he cho im po -
ni ble pre sen ta una nue va con fi gu ra ción, con el pro pó si to de una ma yor sis -
te má ti ca ju rí di ca. Seña la que la de fi ni ción del he cho im po ni ble coin ci de
sus tan cial men te con la de fi ni ción ge né ri ca del ar tícu lo 26.1.b) de la LGT.
En con clu sión, la vo lun tad del le gis la dor de 1988 fue la de homologar la
definición de la LRHL con la de la LGT.

Pa ra Ma tías Cor tés y Mar tín Del ga do,381 el he cho im po ni ble de la con -
tri bu ción es pe cial es tá cons ti tui do úni ca men te por la “ac ti vi dad de la ad mi -
nis tra ción pú bli ca”, en cu ya rea li za ción pa ra na da in ter vie ne el su je to obli -
ga do al pa go del tri bu to (ele men to sub je ti vo del he cho im po ni ble). De tal
ma ne ra que, el he cho im po ni ble con sis te en la eje cu ción de obras, o el es ta -
ble ci mien to o am plia ción de los ser vi cios pú bli cos, siem pre que a con se -
cuen cia de ellas no obs tan te su in te rés ge ne ral se be ne fi cie es pe cial men te a
per so nas de ter mi na das. La con clu sión a que lle gan es tos au to res de ri va del
régi men ju rí di co de es te tri bu to, y de la ob ser van cia de la ba se im po ni ble.
Si guien do es te cri te rio, Lla mas La be lla382 con si de ra que el he cho im po ni -
ble de la con tri bu ción es pe cial es el acuer do de im po si ción de con tri bu cio -
nes pa ra la rea li za ción de obras y el ac to ad mi nis tra ti vo de ter mi nan do las
apor ta cio nes in di vi dua les pa ra di cha rea li za ción. Den tro de es ta con cep -
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380 Ru bios de Urquia, J. L. et al., El sis te ma tri bu ta rio lo cal. Con tri bu cio nes es pe cia -
les, Ma drid, Cen tro de Estu dios Fi nan cie ros, 1989, t. III, pp. 9 y ss.

381 Cor tés Do mín guez, M. y Mar tín Del ga do, J. M., op. cit., no ta 3, p. 215.
382 Lla mas La be lla, M. A., “Las con tri bu cio nes es pe cia les”, op. cit., no ta 324, p. 154;

id., “La gé ne sis de la obli ga ción de con tri buir en las con tri bu cio nes es pe cia les”, CT,
núm. 3, 1972, p. 222. 



ción, De Ro vi rá Mo lá383 se ña la que el he cho im po ni ble es el ac to ad mi nis -
tra ti vo de eje cu ción de la obra.

Es im por tan te es ta pers pec ti va, por que al con tra rio de la ma yo ría de los
ju ris tas de di ca dos al es tu dio de es ta ma te ria, le da re le van cia en primer lu -
gar a la ac tua ción de la admi nis tra ción pú bli ca, con si de rán do la co mo el
ele men to ob je ti vo del he cho im po ni ble de la con tri bu ción de me jo ras. Por
lo tan to, en la hi la ción de es tas ideas se han in ver ti do los tér mi nos del ar -
tícu lo 26, in ci so b, de la LGT, en don de se ha bla, en pri mer lu gar, del be ne -
fi cio que ob tie ne el su je to. Estos au to res ase gu ran , en pri mer lu gar, que la
LGT no es ta ble ce el he cho im po ni ble de la con tri bu ción es pe cial, si no las
ca rac te rís ti cas que de be te ner y, en con cre to, el efec to que de be de ri var se
pa ra el su je to pa si vo, es to es, el be ne fi cio. En se gun do lu gar, que tal co mo
es tá re dac ta do el ar tícu lo 26, in ci so b, de la LGT, pa re ce de du cir se que el
he cho im po ni ble con sis te en la ob ten ción del be ne fi cio por el su je to pa si -
vo, lo que lle va ría a no con si de rar rea li za do el pre su pues to de he cho cuan -
do fal ta ra ese be ne fi cio, a pe sar de ha ber se lle va do a ca bo la obra pú bli ca, o 
el es ta ble ci mien to o am plia ción de los ser vi cios pú bli cos, lo cual, pa ra es -
tos au to res, es ab so lu ta men te in sos te ni ble.

Pa ra Ber li ri, el pre su pues to de he cho de la con tri bu ción es pe cial pue de ser 
cual quier uti li dad eco nó mi ca men te va lua ble re ci bi da por un círcu lo de su je -
tos sin gu lar men te in di vi dua li za dos y de ri va da de una ac ti vi dad de la ad mi -
nis tra ción pú bli ca, de sa rro lla da en in te rés di rec to de la co lec ti vi dad.

La ma yo ría de la doc tri na se ña la que se re quie ren dos ele men tos pa ra la
pro duc ción de la obli ga ción tri bu ta ria. Se gún es ta co rrien te, se ne ce si ta
una ac ti vi dad rea li za da por la ad mi nis tra ción pú bli ca y que co mo con se -
cuen cia de es ta ac ti vi dad se ge ne re un be ne fi cio es pe cial a un gru po de
con tri bu yen tes. En es te or den de ideas, si fal ta al gu no de es tos ele men tos la 
obli ga ción tri bu ta ria no sur ge. Al hi lo de es te plan tea mien to, si exis te be ne -
fi cio es pe cial tra du cido en una plus va lía, pe ro no exis te de sa rro llo de una
ac ti vi dad del en te pú bli co, es ta mos ba jo la de fi ni ción del im pues to de plus -
va lía. La di fe ren cia en tre la con tri bu ción es pe cial y el im pues to de plus va -
lía ra di ca en que en la con tri bu ción es pe cial la plus va lía se pro du ce a con -
se cuen cia de una ac ti vi dad ad mi nis tra ti va, en tan to que en el im pues to, la
plus va lía se pro du ce por fac to res ex ter nos e in de pen dien tes de la rea li za -
ción de la ac ti vi dad del en te pú bli co.
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383 Ro vi rá Mo lá, A. de, op. cit., no ta 289, pp. 740 y ss.



Por su par te, Ve ga He rre ro384 con si de ra que la con tri bu ción es pe cial
es tá con fi gu ra da por dos he chos im po ni bles: au men to de va lor por una
par te, y ob ten ción de un be ne fi cio es pe cial por otra. Así, no se pue de exi -
gir ju rí di ca men te la con tri bu ción sin que exis ta un in cre men to de va lor o
un be ne fi cio es pe cial im pu ta bles al con tri bu yen te, pues és tas son las for -
mas de ex te rio ri zar se de la ca pa ci dad con tri bu ti va.

Actual men te, tal y co mo es tá con fi gu ra do el he cho im po ni ble en la le -
gis la ción es pa ño la, se ob ser va que el be ne fi cio es pe cial o el in cre men to de
va lor de los bie nes del par ti cu lar ope ra ba jo la fi gu ra de la pre sun ción. En
otras pa la bras, a la luz de los pre cep tos arri ba ex pues tos, se de du ce que el
su je to pa si vo de la con tri bu ción es pe cial re ci be un be ne fi cio es pe cial por la 
rea li za ción de obras o ser vi cios pú bli cos.385 En es te pun to ca be re cor dar
qué se en tien de por pre sun ción386 y cómo fun cio na en el mun do del dere -
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384 Ve ga He rre ro, Ma nue la, op. cit., no ta 261, pp. 99 y ss; id., “Ha cia una nue va or de -
na ción de las con tri bu cio nes es pe cia les lo ca les”, cit., no ta 323, p. 307.

385 Pa ra Ve ga He rre ro, el mé to do más ade cua do pa ra la ve ri fi ca ción del be ne fi cio, hu -
bie ra si do el es ta ble ci mien to de una pre sun ción de que tal be ne fi cio se en tien de pro du ci -
do por la rea li za ción de la obra o ser vi cio, con la po si bi li dad de que el pre sun to su je to
pa si vo pu die ra des truir tal pre sun ción, pe ro lo cier to es que ni la nor ma ti va vi gen te ni su
pre de ce so ra han ar bi tra do tal so lu ción, por más que en al gu na sen ten cia del TS se afir me
que la exis ten cia del be ne fi cio es una pre sun ción que pue de des truir se por la co rres pon -
dien te prue ba en con tra rio. Ve ga He rre ro, Ma nue la, “Las con tri bu cio nes es pe cia les de la
ha cien da mu ni ci pal: aná li sis crí ti co”, Fis ca li dad mu ni ci pal so bre la pro pie dad ur ba na,
Va lla do lid, Lex No va, pp. 7 y ss. Apa ri cio Pé rez se ña la que el úni co su pues to de pre sun -
ción iu ris et de iu re de un be ne fi cio es pe cial, es la obra o am plia ción del ser vi cio de ex -
tin ción de in cen dios que re pre sen ta a las com pa ñías de se gu ros. Apa ri cio Pé rez, op. cit.,
no ta 324, p. 599.

386 En el len gua je co lo quial, la voz pre sun ción es un sus tan ti vo fe me ni no, y se re fie re
a la ac ción y efec to de pre su mir. Así, pre su mir sig ni fi ca sos pe char o con je tu rar una co sa. 
En el len gua je ju rí di co, con cre ta men te en el len gua je ju di cial, el Tri bu nal Su pe rior de
Jus ti cia de Las Pal mas del 20 de di ciem bre de 1990, en el fun da men to ju rí di co 5o., in di -
ca: “se lla ma pre sun ción a la con se cuen cia que se de du ce del he cho acae ci do pa ra ave ri -
guar la ver dad de un he cho in cier to; y, en el or den ju rí di co, se ha ce unas ve ces por la ley
y otras por el ma gis tra do, a que res pon de la di vi sión en le ga les y ju di cia les. Entre las pri -
me ras es tán las pre sun cio nes, las de no mi na das iuris et de ju re, son co mo axio mas que
en cie rran ver da des ne ce sa rias, con tra las que no es ad mi si ble prue ba al gu na, y res pec to a 
las iu ris tan tum, se au to ri za prue ba por que con las cir cuns tan cias pue den de jar de ser evi -
den te de mos tra ción de lo que se pre tenda jus ti fi car”.

En el cam po del de re cho las pre sun cio nes pue den cla si fi car se en le ga les y las ju di -
cia les, por otro la do, tam bién se les ca ta lo ga co mo le ga les y de he cho. En el de re cho tri -
bu ta rio el cam po de las pre sun cio nes tie ne ma yor re le van cia en los im pues tos es pe cí fi ca -



cho. Ca be ha cer la acla ra ción de que la ley no es ta ble ce ex pre sa men te la
pre sun ción en la con fi gu ra ción del he cho im po ni ble, si no que la admi nis -
tra ción pú bli ca es la que en el mo men to de apli car el tri bu to pre su me que
efectivamente se produjo el beneficio especial o el aumento de valor de los
bienes de los administrados.

En las con tri bu cio nes es pe cia les, en el he cho im po ni ble el le gis la dor
rea li za un jui cio de pro ba bili dad, es de cir, el le gis la dor con ba se en  la rea -
li za ción de obras y ser vi cios pú bli cos ex trae una con clu sión que se ma ni -
fies ta en el be ne fi cio es pe cial o en el au men to de va lor de los bie nes de los
par ti cu la res.387

Ca be ha cer la acla ra ción de que en el pre su pues to de he cho de la con -
tri bu ción es pe cial, el le gis la dor no di ce ex pre sa men te que se tra ta de una
pre sun ción, aquí en cua dra per fec ta men te lo ma ni fes ta do por Gar cía Año -
ve ros:388

A ve ces el le gis la dor no em plea el tér mi no pre sun ción a la ho ra de crear
una nor ma pe ro no por ello ha brá que ex cluir que sea és ta la fi na li dad
per se gui da; y en es tos ca sos, el juez, y el in tér pre te ten drán que de du cir -
la fre cuen te men te, del sen ti do de la nor ma del man da to que con tie ne,
que es una pre sun ción aun que así no se di ga.

Rei te ran do lo an te rior men te di cho, efec ti va men te, el le gis la dor al con fi -
gu rar el he cho im po ni ble de la con tri bu ción es pe cial no di ce ex pre sa men te
que el be ne fi cio es pe cial o el au men to de va lor de los bie nes se pre su men por 
la rea li za ción de obras o ser vi cios pú bli cos, si no que es ta ta rea la rea li za la
ad mi nis tra ción pú bli ca al mo men to de es ta ble cer el tri bu to. Por lo tan to, co -
rres pon de rá a los in tér pre tes del he cho im po ni ble es ta ble cer la pre sun ción.

Lo que nos to ca aho ra ave ri guar es si se tra ta de las lla ma das pre sun cio -
nes iu ris et de iu re, es de cir, que no ad mi ten prue ba en con tra rio, o de las
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men te en el IRPF y en el frau de de ley. Por lo que ha ce a la ma te ria de nues tro es tu dio
de be mos in di car que se lle ga a to car es te te ma de for ma pe ri fé ri ca.

387 Pa ra Apa ri cio Pé rez son in di cios ex ter nos del be ne fi cio es pe cial, la ubi ca ción, co -
lin dan cia, ali nea mien to en la for ma ción de la ca lle, en tre otros. No obs tan te, apun ta que
el be ne fi cio de be de ter mi nar se de pen dien do del ca so con cre to y la si tua ción del su je to ti -
tu lar del in mue ble be ne fi cia do. Pa ra la exis ten cia de un be ne fi cio es pe cial no es ne ce sa -
rio que la obra o el ser vi cio sea uti li za do por el su je to pa si vo. Apa ri cio Pé rez, op. cit.,
no ta 324, pp. 599 y ss.

388 Gar cía Año ve ros, Estu dios so bre la Cons ti tu ción Espa ño la. Ho me na je al pro fe sor
Gar cía de Ente rría, Ma drid, Ci vi tas, 1991, t. V, pp. 402 y ss.



iu ris tan tum, que sí ad mi ten prue ba en con tra rio. A nues tro pa re cer, cree -
mos que sí se ad mi te prue ba en con tra rio, y lo con fir ma la Ley 1/1998, del
26 de fe bre ro, de De re chos y Ga ran tías de los Con tri bu yen tes, en el ca pí tu -
lo I, so bre prin ci pios ge ne ra les y de los de re chos de los con tri bu yentes, en
par ti cu lar el ar tícu lo 4o. es ta ble ce que: “las pre sun cio nes es ta ble ci das por
las le yes tri bu ta rias pue den des truir se me dian te prue ba en con tra rio, ex -
cep to en los ca so en que aqué llas ex pre sa men te lo prohí ban”.

Por su par te, la Ley Ge ne ral Tri bu ta ria es ta ble ce en el ar tícu lo 118:

1.Las pre sun cio nes es ta ble ci das por las le yes tri bu ta rias pue den des truir se
por la prue ba en con tra rio, ex cep to en los ca sos en que aqué llas ex pre sa -
men te lo prohí ban.

2. Pa ra que las pre sun cio nes no es ta ble ci das por la ley sean ad mi si bles
co mo me dio de prue ba es in dis pen sa ble que en tre el he cho de mos tra do y
aquel que se tra ta de de du cir ha ya un en la ce pre ci so y di rec to se gún las re -
glas del cri te rio hu ma no.

A la luz de es tos ar tícu los se ha bo rra do cual quier du da so bre la pre sun -
ción en es ta ma te ria, lo cual nos pa re ce muy opor tu no, ya que pue de dar se
el ca so de que efec ti va men te no se ge ne re ni un be ne fi cio es pe cial ni un au -
men to de va lor en los bie nes de los su je tos pa si vos, por lo tan to, no se pro -
duz ca el he cho im po ni ble de la con tri bu ción es pe cial, y, en con se cuen cia,
no surja la obligación de contribuir.

Admi ti da la prue ba en cuan to al be ne fi cio, de be mos cues tio nar nos a
quién le co rres pon de la car ga de la prue ba, ¿a la admi nis tra ción pú bli ca? o
¿a los su je tos pa si vos? A co la ción, el ar tícu lo 114,1 de la LGT es ta ble ce:
“Tan to en el pro ce di mien to de ges tión co mo en el de re so lu ción de re cla -
ma cio nes, quien ha ga va ler su de re cho de be rá pro bar los he chos normal -
men te cons ti tu ti vos del mis mo”.

De aquí se de du ce que le corres pon de a la admi nis tra ción pú bli ca pro bar
que efec ti va men te se pro du jo un be ne fi cio, pues la admi nis tra ción pú bli ca
afir ma que se ha pro du ci do un au men to de va lor o un be ne fi cio es pe cial. A
su vez ob ser va mos que en la in te gra ción del ex pe dien te de or de na ción del
tri bu to la Ley Re gu la do ra de las Ha cien das Lo ca les no con tem pla en tre sus 
do cu men tos que se acre di te si efec ti va men te se pro du jo un be ne fi cio es pe -
cial o un au men to de va lor de los bie nes, nor mal men te el ex pe dien te mu ni -
ci pal es muy par co en es te ti po de cues tio nes. Por su par te, la doc tri na se ña -
la que la ad mi nis tra ción pú bli ca de be pro bar que efec ti va men te se pro du jo
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el be ne fi cio. En la prác ti ca, la admi nis tra ción pú bli ca al mo men to de apli -
car el tri bu to, es de cir, de in te grar el ex pe dien te de or de na ción con cre ta, no 
es ta ble ce el be ne fi cio es pe cial o el au men to de va lor de los bie nes. Esta
prác ti ca vi cia da de la ad mi nis tra ción pú bli ca es pro duc to de que la mis ma
ad mi nis tra ción con si de ra que in va ria ble men te siem pre va a exis tir un be -
ne fi cio es pe cial o un au men to de va lor, cuan do se rea li ce una obra pú bli ca
o el es ta ble ci mien to de un ser vi cio. En es te sen ti do la ju ris pru den cia es pa -
ño la ha es ta ble ci do:

“Pro ce de la im po si ción de con tri bu cio nes es pe cia les por rea li za ción de
obras que ge ne ren un be ne fi cio im plí ci to en los in mue bles afec ta dos” (JT
n. 89, ref. 1050). En es ta mis ma di rec ción, la Sen ten cia del Tri bu nal Su pre -
mo del 17-10-1994 se ña la que el be ne fi cio es pe cial, cu ya pro duc ción por
las obras pú bli cas mu ni ci pa les de ter mi na la rea li za ción del he cho im po ni -
ble en las con tri bu cio nes es pe cia les “ni ne ce si ta con cre tar se siem pre en
mag ni tu des eco nó mi cas ni pre ci sa de evi den ciar se en una rea li dad in me -
dia ta, bas tan do con que se ori gi ne po ten cial men te” co mo su ce de cuan do
co mo con se cuen cia de las obras de ter mi na das fin cas ex pe ri men ten un in -
cre men to de va lor aun que el mis mo no pue de ha cer se efec ti vo de mo men to 
por que exis tan cir cuns tan cias que im pi dan su ali nea bi li dad, co mo su ce de
pre ci sa men te en el su pues to pre sen te en el que, in de pen dien te men te de la
ac tual afec ta ción de los te rre nos co lin dan tes, mis mos que ex pe ri men tan un 
au men to de va lor por lo que su ti tu lar ha de con tri buir pro por cio nal men te a 
la fi nan cia ción de las obras de ur ba ni za ción”. En es ta mis ma lí nea, la STSJ
de Ga li cia del 14 de ju nio de 1995 (Arg. JT 844) es ta ble ce: “…la aper tu ra de
una nue va vía por una de sus fa cha das les pro du ce un be ne fi cio que se tra -
du ce ob je ti va men te en un au men to de va lor de sus fin cas y en una me jor
ac ce si bi li dad a sus ins ta la cio nes, be ne fi cio que ob via men te les afec ta a
ellos y no a las de más fin cas del po lí go no”.

De lo an te rior se in fie re que en la prác ti ca le co rres pon de al par ti cu lar
des vir tuar que, efec ti va men te, se ha pro du ci do un be ne fi cio es pe cial o un 
au men to de va lor en sus bie nes. Ejem plo de lo an te rior es la Sen ten cia del 
Tri bu nal Su pre mo del 21-12-1981 que se ña la: “…de be pre su mir se que
los pro pie ta rios de las fin cas afec ta das se con si de ran es pe cial men te be ne -
fi cia dos, por las obras o te rre nos, pre sun ción iu ris tan tum, pe ro que en el
pre sen te ca so no ha si do des vir tua da y de be con si de rar se, por lo tan to,
sub sis ten te”.
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Así pue de se guir la lis ta de ejem plos prác ti cos389 don de el par ti cu lar de -
be pro bar que no re ci be un be ne fi cio o un au men to de va lor, y por lo tan to,
no hay lu gar a ori gi nar se el tributo.

A ma yor abun da mien to, la Sen ten cia del Tri bu nal Su pre mo del 6 de
abril de 1993 se ña la que el con cep to de “be ne fi cio” es abierto e in de ter mi -
na do, cu ya de ter mi na ción exi ge ana li zar ca da ca so con cre to, en or den a
com pro bar si la ac tua ción mu ni ci pal pro vo ca o no pa ra el su je to pa si vo
aquel be ne fi cio o au men to de va lor de sus bie nes. En el fun da men to de
dere cho nú me ro se gun do es ta ble ce:

Del só lo he cho de que la fin ca gra va da fue ra co lin dan te con una ca lle no
pue de de du cir se que la aper tu ra de una nue va cru zan do to da ella no le re -
por te be ne fi cio al gu no ni que la car ga de la prue ba de ese be ne fi cio in -
cum ba a la admi nis tra ción, pues to que, en prin ci pio, la aper tu ra de una
nue va ca lle afec ta po si ti va men te a to das las fin cas que sean co lin dan tes
con ella, aun que ya lo fue ra en otras, sin per jui cio de que en ca sos con cre -
tos y res pec to de de ter mi na dos pro pie ta rios pue da acre di tar la ine xis ten -
cia de ese be ne fi cio es pe cial.

En es ta mis ma di rec ción en con tra mos la Sen ten cia del Tri bu nal Su pre -
mo de Ga li cia del 24 de fe bre ro de 1995 (Arg. JT. 199), y la Sen ten cia del
Tri bu nal Su pre mo de Ma drid del 5 de di ciem bre de 1995. (Arg. JT.1996,
1646).

XVI. El OBJETO MATERIAL DE LA CONTRIBUCIÓN DE MEJORAS

Exis ten dos pos tu ras res pec to al ele men to ob je ti vo del he cho im po ni ble. 
Por una par te, se con si de ra que éste úni ca men te es tá confor ma do por la ac -
tua ción de la admi nis tra ción pú bli ca, y por otra, se pien sa que está com -
pues to por el be ne fi cio es pe cial o el au men to de va lor de los bie nes de un
gru po de par ti cu la res con mo ti vo de la rea li za ción de obras y ser vi cios pú -
bli cos. De al gu na ma ne ra las dos pos tu ras son vá li das, por que  en el pri mer
su pues to se to ma en con si de ra ción úni ca men te la ac ti vi dad de la admi nis -
tra ción pú bli ca, y si co nec ta mos es ta pos tu ra con el de re cho le gis la do, con -
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cre ta men te los ele men tos que con for man la ba se im po ni ble, se ad vier te
que en nin gún mo men to se po ne de ma ni fies to el be ne fi cio es pe cial o au -
men to de va lor de los bie nes de los ad mi nis tra dos. Por otra par te, tam bién
es vá li da la se gun da di rec ción, de bi do a que tra di cio nal men te se ha con si -
de ra do di cho beneficio o aumento de valor como elemento legitimador de
la imposición de este tributo.

Así, den tro de la pri me ra pos tu ra, co mo ya se ha anun cia do an te rior men -
te, en con tra mos a Ma tías Cor tés y Mar tín Del ga do, pa ra quie nes el ele men to
ob je ti vo del he cho im po ni ble lo rea li za siem pre la ad mi nis tra ción, sin la
exis ten cia de una pro vo ca ción por par te de los su je tos pa si vos, en otras pa la -
bras, es to sig ni fi ca que la ad mi nis tra ción pú bli ca ac túa sin que el su je to pa si -
vo ten ga in ter ven ción al gu na en la rea li za ción de aquel ele men to, si no que
sim ple men te que da obli ga do a pa sar por las con se cuen cias de la ac tua ción
ad mi nis tra ti va. La ad mi nis tra ción, por pro pia ini cia ti va, rea li za una de ter mi -
na da ac tua ción, que pro vo ca pa ra unos de ter mi na dos su je tos el na ci mien to
de una obli ga ción tri bu ta ria.

El otro cri te rio, sus ten ta do por los se gui do res de Ve ga He rre ro, ob ser va
que el ele men to ob je ti vo del he cho im po ni ble es el be ne fi cio es pe cial o au -
men to de va lor de los bie nes del con tri bu yen te ex pe ri men ta do con mo ti vo
de la rea li za ción de obras o ser vi cios pú bli cos. Este es el cri te rio defendido
por la mayoría de la doctrina.

No so tros opi na mos que el ele men to ob je ti vo del pre su pues to de he cho
de la con tri bución es pe cial es tá con for ma do, prin ci pal men te, por el be ne fi -
cio es pe cial o el au men to de va lor de bie nes, y, de ma ne ra se cun da ria, por
la rea li za ción de obras pú bli cas o el es ta ble ci mien to de los ser vi cios.

XVII. LA CONTRIBUCIÓN ESPECIAL EN MÉXICO

Es con ve nien te pre ci sar que al gún sec tor de la doc tri na na cio nal no ha ce
re fe ren cia a la con tri bu ción es pe cial, pues úni ca men te es tu dia la con tri bu -
ción de me jo ras; sin em bar go, al gu nos au to res390 ana li zan a las con tri bu cio -
nes es pe cia les, si guien do el cri te rio de las doc tri nas es pa ño la e ita lia na.

Co mo ele men to del de ba te me xi ca no, la pri me ra afirmación que se de be 
es ta ble cer res pec to a es ta ca te go ría tri bu ta ria es que es de re cien te crea -
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ción. En ma te ria fe de ral por vez pri me ra se le gis la en 1986;391 sin em bar go, 
en las le gis la cio nes lo ca les hay mues tras an te rio res de su im plan ta ción co -
mo ca te go ría tri bu ta ria. Así ha si do ex pre sa do en la doc tri na; al res pec to,
ca be des ta car a Dá vi la Gá mez y Ro drí guez Lo ba to.392

Ade más, se re quie re pun tua li zar que en la doc tri na me xi ca na no se ha
da do la dis cu sión so bre la na tu ra le za ju rí di ca de la con tri bu ción es pe cial.
No obs tan te, se sub ra ya que el en fo que doc tri na rio se ba sa en el de re cho
po si ti vo, de tal for ma que la con tri bu ción es pe cial se co no ce co mo con tri -
bu ción de me jo ras. No es fá cil en con trar en la le gis la ción me xi ca na a la
con tri bu ción por gas to, aun que, si es tu dia mos la con fi gu ra ción de la con -
tri bu ción de me jo ras en el ám bi to fe de ral, se pue de afir mar que el cálcu lo
de és ta se ha ce con ba se en el gas to del Esta do pa ra la cons truc ción de obras
pú bli cas hi dráu li cas.

Por otro la do, el ple no de nues tro más al to tri bu nal393 ha ma ni fes ta do
que las ca rac te rís ti cas de las con tri bu cio nes de me jo ras iden ti fi cán do las
con los de re chos de coo pe ra ción, que se han ido de pu ran do con el de sa rro -
llo le gis la ti vo in di can do que:

...las ca rac te rís ti cas de los de re chos tri bu ta rios…se ba san en la dis tin ción
es ta ble ci da en tre de re chos e im pues tos con for me al ar tícu lo 3o. del Có di -
go Fis cal de la Fe de ra ción del año de mil no ve cien tos trein ta y ocho, y su
si mi lar del Có di go del año de mil no ve cien tos se sen ta y sie te, a par tir de la 
cual se con si de ró que la cau sa ge ne ra do ra de los de re chos no re si día en
la obli ga ción ge ne ral de con tri buir al gas to pú bli co, si no en la re cep ción
de un be ne fi cio con cre to en fa vor de cier tas per so nas, de ri va do de la rea li -
za ción de obras o ser vi cios (“COOPERACIÓN, NATURALEZA DE LA.”, ju ris -
pru den cia 33 del Apén di ce de 1975, 1a. par te; A. R. 7228/57, Eduar do
Aro chi Se rra no; A. R. 5318/64 Ca ta li na Ensás te gui Vda. de la O.; A. R.
4183/59 Ma ría Te re sa Chá vez Cam po ma nes y coags.). Este cri te rio, sen ta -
do ori gi nal men te a pro pó si to de los de re chos de coo pe ra ción (que en ton -
ces se en ten dían co mo una sub es pe cie in clui da en el ru bro ge ne ral de de -
re chos), se de sa rro lla ría más ade lan te con mo ti vo del aná li sis de otros
ejem plos de de re chos, en el sen ti do de que le eran ina pli ca bles los prin ci -
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pios de pro por cio na li dad y equi dad en su con cep ción clá si ca ela bo ra da
pa ra ana li zar a los im pues tos, y que los mis mos im pli ca ban en ma te ria de
de re chos que exis tie ra una ra zo na ble re la ción en tre su cuan tía y el cos to
ge ne ral y/o es pe cí fi co del ser vi cio pres ta do (“De re chos por ex pe di ción,
tras pa so, re va li da ción y can je de per mi sos y li cen cias mu ni ci pa les de gi ros 
mer can ti les, in cons ti tu cio na li dad del ar ticu lo 14, frac cio nes I, in ci so c, II,
in ci so d, de la Ley de Ingre sos del Mu ni ci pio de Te ca te, Ba ja Ca li for nia,
pa ra el año de 1962, que fi ja el mon to de esos de re chos con ba se en el ca -
pi tal en gi ro de los cau san tes, y no en los ser vi cios pres ta dos a los par ti cu -
la res”, vol. CXIV, 6a. épo ca, pri me ra par te; “De re chos fis ca les. La pro -
por cio na li dad y equi dad de és tos es tá re gi da por un sis te ma dis tin to del de 
los im pues tos”, vols. 169 a 174, 7a. épo ca, pri me ra par te; “Agua po ta ble, 
ser vi cio ma rí ti mo de. El ar tícu lo 201, frac ción I, de la Ley de Ha cien da
pa ra el te rri to rio de Ba ja Ca li for nia, re for ma do por de cre to del 26 de di -
ciem bre de 1967, que au men tó la cuo ta del de re cho de 2 a 4 pe sos el
metro cú bi co de agua po ta ble en el ser vi cio ma rí ti mo, es pro por cio nal y
equi ta ti vo; y por lo tan to no es exor bi tan te o rui no so el de re cho que se pa -
ga por di cho ser vi cio”, Infor me de 1971, pri me ra par te, p. 71). El cri te rio
sen ta do en es tos tér mi nos, se gún el cual los prin ci pios cons ti tu cio na les tri -
bu ta rios de bían in ter pre tar se de acuer do con la na tu ra le za del he cho ge ne -
ra dor de los de re chos, no se mo di fi có a pe sar de que el ar tícu lo 2o., frac -
ción III, del Có di go Fis cal de la Fe de ra ción del año de mil no ve cien tos
ochen ta y uno aban do nó la no ción de con tra pres ta ción pa ra de fi nir a los
de re chos co mo “las con tri bu cio nes es ta ble ci das por la pres ta ción de un
ser vi cio pres ta do por el Esta do en su ca rác ter de per so na de de re cho pú -
bli co, así co mo por el uso o apro ve cha mien to de bie nes del do mi nio pú bli -
co” (A. R. 7233/85 Me xi ca na del Co bre, S. A. y A. R. 202/91 Co mer cial
Ma be, S. A.). De acuer do con las ideas an te rio res ava la das por un gran
sec tor de la doc tri na clá si ca tan to na cio nal co mo in ter na cio nal, pue de afir -
mar se que los de re chos por ser vi cios son una es pe cie del gé ne ro con tri bu -
cio nes que tie ne su cau sa en la re cep ción de lo que pro pia men te se co no ce 
co mo una ac ti vi dad de la ad mi nis tra ción, in di vi dua li za da, con cre ta y de -
ter mi na da, con mo ti vo de la cual se es ta ble ce una re la ción sin gu la ri za da

en tre la ad mi nis tra ción y el usua rio, que jus ti fi ca el pa go del tri bu to.

Por otra par te, una ca rac te rís ti ca más de es te tri bu to es la ma ni fes ta ción
de ca pa ci dad con tri bu ti va, és ta se es ta ble ce co mo exi gen cia ju ris pru den -
cial en in ter pre ta ción del ar tícu lo 31, frac ción cuar ta cons ti tu cio nal, de los
prin ci pios de equi dad y pro por cio na li dad. En tal sen ti do, la ca pa ci dad con -
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tri bu ti va es exi gi ble en to dos los tri bu tos, aun que se ha des ve la do que tie ne 
ma yor re lie ve en el im pues to.

XVIII. PROPUESTAS

Una de las pri me ras ob ser va cio nes que se ha ce es la exis ten cia de un
abis mo en tre la dog má ti ca y la pra xis tri bu ta ria de la con tri bu ción es pe cial. 
Esta in con gruen cia se per ci be en es te ca pí tu lo, pues su pri me ra par te se de -
di có a la doc tri na tri bu ta ria, don de se ob ser van bri llan tes apor ta cio nes por
par te de los dog má ti cos; sin em bar go, la se gun da par te, re fe ri da al ré gi men 
ju rí di co, mues tra una in con sis ten cia en tre la teo ría y el ré gi men apli ca do a
la con tri bu ción es pe cial, lo que lle va a que en la prác ti ca no se apli que di -
cho tri bu to y sur jan con tro ver sias res pec to a su es ta ble ci mien to.

En cuan to a la pri me ra par te, he mos con tem pla do que el te ma de aten -
ción de los dog má ti cos gi ra al re de dor de la na tu ra le za ju rí di ca de es tas
exac cio nes. A pri me ra vis ta, pa re ce un te ma re suel to, sin em bar go, en la
ma yo ría de los en sa yos tri bu ta rios se de di ca un epí gra fe a es ta cues tión.

Esta te sis está ins pi ra da en Gian ni ni, que se pro pu so una dis tin ción en tre 
la con tri bu ción por me jo ras y la con tri bu ción por gas to. Aquí en con tra mos
un res que bra ja mien to en tre la teo ría y el dere cho po si ti vo, pues no se ad -
vier te en nin gún cuer po nor ma ti vo la ca te go ría de la con tri bu ción por gas -
to. Es más, la con tri bu ción es pe cial siem pre se con tem pla co mo una con tri -
bu ción de me jo ras. Es aquí don de pro po ne mos que en la ley se ha ga una
cla ra dis tin ción en tre la con tri bu ción de me jo ras y la con tri bu ción por gas -
to, co mo es pe cies de la con tri bu ción es pe cial.

La con tri bu ción es pe cial se dis tin gue de los de más tri bu tos en la for ma y 
en el fon do. En cuan to a la for ma, la con tri bu ción es pe cial se con si de ra for -
mal men te co mo tal, por que ha si do ex pre sa men te re co no ci da co mo es pe -
cie del tri bu to en la le gis la ción po si ti va, con cep ción que re co ge to da su
evo lu ción le gis la ti va. Por lo que ha ce al as pec to sus tan ti vo o de fon do, la
dis tin ción ra di ca en la es truc tu ra del he cho im po ni ble. Esta pos tu ra no re -
pre sen ta nin gu na no ve dad pa ra la doc tri na, por que la ma yo ría de los au to -
res acier tan en se ña lar que es aquí donde precisamente se diferencian los
tributos.

Co mo ad ver ti mos al ini cio de es te ca pí tu lo, nues tra pos tu ra arran ca del
pen sa mien to de Gian ni ni. El es pí ri tu de la con tri bu ción de me jo ras es, pre -
ci sa men te, fi nan ciar una obra o un ser vi cio pú bli co con car go al be ne fi cio
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de un gru po de per so nas en par ti cu lar. Por el con tra rio, en la con tri bu ción
por gas to, los par ti cu la res pro vo can que el Esta do gas te más, o sim ple men -
te que se ge ne re un gas to es pe cí fi co.

Den tro de las no tas ca rac te rís ti cas de la con tri bu ción es pe cial te ne mos a
la ac ti vi dad del Esta do, así cuan do ha bla mos de con tri bu ción de me jo ras es -
ta mos ha blan do de una pres ta ción de bi da por quie nes se en cuen tran en una
de ter mi na da po si ción y se be ne fi cian de una ac ti vi dad del Esta do. La con tri -
bu ción por gas to es aque lla en la que el Esta do gas ta más por la ac ti vi dad o
pro vo ca ción de los par ti cu la res.

La na tu ra le za ju rí di ca de la con tri bu ción es pe cial, la to sen su, es un tri -
bu to, es de cir, tie ne co mo ca rac te rís ti ca pri mor dial la coac ti vi dad que le
im pri me el po der de im pe rio del Esta do. Lo an te rior se de be, por una par te,
al po der que el en te pú bli co tie ne pa ra es ta ble cer la con tri bu ción es pe cial,
y de otra, pa ra ha cer efec ti va la pres ta ción exi gi da. Aho ra bien, de bi do a
que nos en con tra mos en un Esta do de dere cho, el po der de im pe rio del
Esta do de be fin car se en las fi na li da des del Esta do, tra du cién do se en la ne -
ce si dad de re que rir a los par ti cu la res una pres ta ción pe cu nia ria pa ra de sa -
rro llar sus ta reas. Este po der de im pe rio del Esta do de be es tar con tro la do,
así en con tra mos que el po der tri bu ta rio del Esta do se li mi ta o se con tro la
por los prin cipios de jus ti cia tri bu ta ria, en par ti cu lar por el prin ci pio de ca -
pa ci dad con tri bu ti va. En el ca so de la con tri bu ción es pe cial, la ca pa ci dad
con tri bu ti va se ma ni fies ta en la es pe cial ven ta ja del con tri bu yen te, de tal
suer te que la cuan tía siem pre vie ne de ter mi na da en pro por ción a la ven ta ja
o al gas to. Al la do de la ca pa ci dad con tri bu ti va en con tra mos el prin ci pio
del be ne fi cio, que tam bién de be fun cio nar co mo prin ci pio de jus ti cia dis -
tri bu ti va.

La na tu ra le za ju rí di ca de la con tri bu ción, stric tu sen su, se ob ser va prin -
ci pal men te en tor no a la con tri bu ción de me jo ras. En tal sen ti do, la con tri -
bu ción de me jo ras se re fie re a una pres ta ción obli ga to ria exi gi da por el
Esta do, con mo ti vo de la ob ten ción de una ven ta ja es pe cial por de ter mi na -
dos in di vi duos, fren te al be ne fi cio ge ne ral que la ac ti vi dad pú bli ca re por ta
a la co mu ni dad, ha bién do se re ci bi do el be ne fi cio co mo con se cuen cia de la
rea li za ción de una de ter mi na da ac ti vi dad por el en te pú bli co. Así, la con tri -
bu ción de mejoras se resume en dos características: la ventaja especial y la
actividad del ente público.

Ante rior men te he mos di cho que en to do tri bu to de be pre di car se el prin -
ci pio de ca pa ci dad con tri bu ti va, en al gún tri bu to ten drá ma yor in ten si dad
co mo en el ca so de los im pues tos, y por lo que ha ce a las ta sas y las con tri -
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bu cio nes es pe cia les, es te prin ci pio de be com par tir te rre no con el prin ci pio
del be ne fi cio.

El te ma del to pe de fi nan cia ción de las obras o ser vi cios pú bli cos, por
par te de los es pe cial men te be ne fi cia dos, es un te ma de te ji do muy fi no,
pues en prin ci pio se par te de la pre mi sa de que to da obra pú bli ca pro du ce
un be ne fi cio es pe cial a cier tos par ti cu la res por su es pe cial ubi ca ción. Por
otra par te, es muy di fí cil es ta ble cer en la prác ti ca el cálcu lo del be ne fi cio
es pe cial re por ta do a es tos su je tos, por lo tan to, el le gis la dor ha es ta ble ci do
un to pe de fi nan cia ción de las obras y ser vi cios pú bli cos. De lo an te rior, so -
mos cons cien tes, pe ro no de be mos ol vi dar que el be ne fi cio es pe cial es la
pie dra an gu lar de es te tri bu to, por lo tan to, pa ra no per der nos en el cálcu lo
de es te be ne fi cio por par te de la ad mi nis tra ción pú bli ca, es ta mos de acuer -
do en que se fi je un to pe má xi mo pa ra la fi nan cia ción de es te ti po de ac ti vi -
da des pú bli cas. Así, con si de ra mos más cohe ren te la pro pues ta de La go
Mon te ro, que la pre vis ta en la nor ma.

Res pec to al es ta ble ci mien to de las con tri bu cio nes es pe cia les en la vi da
prác ti ca, se ob ser va que se con fi gu ra ex an te la in ver sión pú bli ca y ex post
se pro du cen los efec tos de la mis ma, que en es te ca so son los be ne fi cios
par ti cu la res a pri va dos, los cuales de be rán ser de vuel tos a la hacien da pú -
bli ca vía con tri bu ción de me jo ras. En el prin ci pio del be ne fi cio se con ju ga
el fun da men to del en ri que ci mien to in de bi do por par te de los par ti cu la res
oca sio na dos por la ac ti vi dad de la administración pública.

Por úl ti mo, que re mos in di car que la rup tu ra en tre la teo ría y la prác ti ca
se de be bá si ca men te al con cep to de be ne fi cio, pues en prin ci pio to da obra
o ser vi cio pú bli co pro du ce un be ne fi cio, pe ro ¿có mo se per ci be ese be ne fi -
cio?, y ¿has ta qué mon to se de be com pen sar di cho be ne fi cio?
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