| as contribuciones

especiales locales

Naturaleza y hecho
imponible

Las contribuciones especiales
son una de las tres clases de tribu-
tos previstos en el articulo 26 de la
Ley General Tributaria que, aunque
cuentan con gran tadicion en el
Ordenamiento Juridico, han ido per-
diendo progresivamente campo de
actuacion e Importancia en las
haciendas de las diferentes Adminis-
traciones Publicas. Aungue la legis-
lacion vigente, siquiera de forma
residual, todavia contempla la posi-
bilidad de que el Estado y las comu-
nidades autonomas puedan esta-
blecer este tipo de tributos, en la
actualidad solo tiene relevancia real
en las Hacliendas Locales, en con-
creto en las haciendas de los muni-
cipios.

Las causas que |justifican la
escasa efectividad actual de este tri-
buto son diversas: la tradicional
oposicion y resistencia de los afec-
tados, agrupados en las denomina-
das ‘'asociaciones administrativas
de contribuyentes”, 108 NUMErosos
agravios comparativos que los crite-
rios de reparto de las obras e inver-
siones suscitan entre los sujetos
pasivos, la dificultad de gestion por
la complejidad de los tramites gue
su aplicacion conlleva, el coste poli-
tico para las autoridades locales gue
supone establecer una contribucion
especial, ahora que han desapareci-
do las contribuciones especiales de
establecimiento obligatoric ™',
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Nicolas Sanchez Garcia

Letrado de la Sindicatura de Comptes de la Generalitat Valenciana

Las contribuciones especiales
han cumplido en [0s mMunicipios
espanoles un papel de primera
magnitud como instrumento de
financiacion de las obras publicas vy
el establecimiento de servicios
municipales en momentos de creci-
miento urbano, en los que no se dis-
ponia de los instrumentos y cauces

juridicos gue actuaimente ofrece la

normativa urbanistica. En la medida
en que los sistemas de ejecucion de
los diferentes planes urbanisticos
han Ido previendo otros medios
para desplazar hacia los interesados
el coste de las urbanizaciones, las
contribuciones  especiales  han
entrado en una via muerta de la gue
dificimente habran de salir ©.

Las contribuciones
especial&s haﬂ.

curnplidﬂ un papel
de prirmra

Profesor de Derecho Financiero y Tributario

El art. 28 de la Ley Reguladora
de las Haciendas locales (LRHL)
gstablece que las contribuciones
especiales son aguellos tributos
cuyo hecho imponible es la obten-
cion por el sujeto pasivo de un
beneficio © de un aumento de valor
de sus bienes, como consecuencia
de la realizacion de obras publicas o
del establecimiento o ampliacion de
serviclos publicos de caracter local
por las Entidades respectivas .

(1) Gran parte de estas causas son analzacas
par M. Vega Herrero en "Las contribuciones
espaciales en Espana’, |E.F., Madrid 1975;
"Las contribuciones especiales de la
Haclenda municipal: analisis crtico’,
Fiscalidad municipal sobre la propiedad
urbana, Ed. Lex Nova, Valladalid 1982; "{ as
contribuciones especiales de (a Haclenda
Local’, M. Vega Herrero, Manual de Derecho
Tributano Local, Escola d Administracio
Publica de Catalunva, Barcelona 1987, p.

1 76.

(2) Vid, "Tributos Locales”, E. 8imon Acosta,
Tratado de Derecho Munfcipal, Ed, Civitas,
Madnd 1988, pp. 2259-2280." Un analisis de
la diferencia entre las cuotas de urbanizacion
v fas coninbuciones especiales se puede
consulfar en "Las contribuciones especiales”,
F. Clavijo Hernandez, Tratado de Derecho
Financiaro v Tributario Local, Ed. Marcial
Pans, Madrd 1883, pp. 560-561,

(3) Esta definicion legal, equivalente a la
recogida en ef articulo 26.1.b) de la Ley
general Tributaria, tiene la virtud de calificar
gsta figura tributaria respecio a las del
impuesto v la tasa. La contribucion especial
se sepdararia del impuesto en que necesita
una actividad de la Administracion como
presupuesto legifimador para su exaccion, v
se diferenciaria de la tasa en que se necesita
que exista un beneficic para el sueto pasvo
arn esa actividad administrativa v no sdlo que
le afecte. Vid. "Las contribuciones especiales
de la Hacienda Local®, M, Vega Herrero, p.
176.




Las contribuciones especiales
son un tributo tradicional de las
Haciendas Locales que edifica su
hecho imponible sobre dos datos
basicos:

La realizacion por la Entidad
Local de una cbra publica, el esta-
blecimiento o ampliacion de servi-
cios publicos. A la vista de gque no se
contempla [a mejora de los servicios
publicos ya establecidos, debe esti-
marse que en este supuesto no ca-
be establecer una contribucion es-
pecial Y. Solo los aumentos cuanti-
tativos determinaran el nacimiento
de una contribucion especial, con
independencia de que la reparacion
o sustitucion de servicios ya estable-
cidos puedan originar un beneficio
especial a los titulares de determina-
dos inmuebles

¢ La obtencion por parte del su-
leto pasivo de un beneficio o un au-
mento de valor en sus bienes. Este
dato servira para modular la deuda
tributaria a ingresar por cada uno de
los sujetos pasivos vy es de una tras-
cendencia tal gue la Jurisprudencia
del Tribunal Supremo no ha dudado
en aflrmar, en NUMerosas ocasiones,
que si se prueba que el beneficio ©
aumento de valor no existe la contri-
bucion especial deviene improce-
dente .

Destacar gque deberia haberse
afinado mas en la redaccion del arti-
culo 28 de la LBHL insistiendo en
que el hecho imponible de las con-
tribuciones especiales no es tanto la
obtencion por el sujeto pasivo de un
aumento de valor en sus bienes,
como la idoneidad de la realizacion
de |las obras o inversiones publicas
para provocarlo.

Las contribuciones especiales
son un tributo de imposicion potes-
tativa para los municipios, a diferen-
cia de lo que ocurria en la normativa
anterior a la Ley Reguladora de las
Haciendas Locales, donde en algu-
nos supuestos su establecimiento
era obligatorio . Esta caracteriza-
cion refuerza la autonomia de los
municipios que, en cada caso con-
creto, decidiran si determinada obra
O inversion publica se financia con
cargo a los ingresos generales del
presupuesto de la entidad, o si
debera establecer una contribucion
especial para que su financiacion
corra a cargo de aquellos gue abtie-
nen un beneficio o aumento de valor
en sus bienes. Scobre este tema, &l
art. 29.3 de la LBHL determina

expresamente que las cantidades
recaudadas por las contribuciones
especiales solo podran destinarse a
sufragar los gastos de la cbra o ser-
vicio por cuya razon se hubiesen

exigido, todo uso de este instrumen-
to tributario que no respetase esta
limitacion seria ilegal.

Las contribuciones especiales
gravan un aumento de valor de los
bienes del sujeto pasivo, ¥y aungue
no cabe hablar de un gravamen
sobre las plusvalias o aumento de
valor de |los bienes del sujeto pasivo,
es interesante estudiar los puntos
de colision de esta figura tributaria
con los impuestos que gravan los
incrementos de patrimonio de los
bienes Inmuebles. Las diferencias
basicas que separan los Impuestos

(4} Esta opinion no es compartida por .
Albinana Garcia Cuintana guien considera gue
el término *,mejora’, suprimido respecto a la
Legislacion anterior, se encuentra
comprendida en la voz "amplacion”, Vid. "Las
contribuciones especiales”, Palau 14 RVHEP n®
T8989, p. 177,

(&) Vid, "Manual practico de contribucliones
especiaies’, M. Ballesteros Fernandez, Ed.
Comares, Granada 1992, p. 100,

(6) Vid, sentencias dal Tribunal Supramao de
22-X-1976; 9-/I-1978, 29-(II-1979, 271-X1I-
1987, 5-V-1982, 13-VII-1985 y 6-V/-1988

(7} El artleulo 219.1 TRAL disponia que era
pbiigatoria la exigencia de coninbuciones
especiales en los siguientes supuestos:
Alapertura de calles y plazas vy la pnimera
pavimeniacion de las calzadas v aceras; o)
pnmera instafacion ge redes de distribucion
de agua, de redes de alcantarillaco y
desagues ae aguas resiguaias; c)
establecimiento de alumbrado publico




sobre la Renta de las Personas Fisi-
cas (IRPF) y Sociedades (IS), asi
como del Impuesto Municipal sobre
Incremento de Valor de los Terrenos
de Naturaleza Urbana (IMIVTNU),
respecto a las contnbuciones espe-
clales, son las siguientes ™.

Los primeros recaen sobre in-
crementos de valor generados por
factores diversos: economicos, de-
mograficos, sociales, etc. Las contri-
buciones especiales, sin embargo,
solo gravan aumentos de valor co-
nectados a la realizacion de obras, ©
establecimiento o ampliacion de ser-
vicios publicos.

& |Los gravamenes sobre incre-
mentos patrimoniales recaen sobre
el valor real de los mismos, siendo su
cuantia la base imponible en cada
caso concreto. La contribucion es-
pecial no grava el aumento de valor
gue realmente ha experimentado el
bien, sino que su cuantia se determi-
na en funcion del coste de la activi
dad acdministrativa.

& Los impuestos a los gue nos
venimos refiriendo suelen devengar-
se en el momento de la transmision
del bien, mientras que las contribu-
ciones especiales no precisan de
este evento para que se produzca la
obligacion de contripuir.

Si una persona fisica o juridica
paga una contribucion especial es
porqgue ha obtenido un aumento de
valor en alguno de sus DIenes
inmuebles, v la Administracion Publi-
ca que impone el citado tributo con-
sidera que debe sufragar parte del
coste de aquella obra, © Inversion
publica, de la cual ha obtenido aquel
beneficio concreto o aumento de
valor. Parece evidente que aungue
el hecho imponible de las contribu-
ciones especiales es muy diferente
del gravamen de los incrementos
patrimoniales en el IBRPF, IS o IMIVT-
NU, la obra realizada, y en conse-
cuencia el valor de la contribucion
especial, ha incidido en el aumento
de wvalor experimentado por el
Inmueble ™,

Existen diversas alternativas de
coordinacion de las contribuciones
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especiales con los impuestos aludi-
dos. La primera de ellas permitiria
deducir del incremento gravado en
el IMIVTNLU, o incremento de patri-
monio en el IRPF ¢ |5, el aumento de
valor producido por la obra o servi-
cio costeado mediante contripucio-
nes especiales, resultado Indirecto
de una actuacion de la propiedad ™.
La dificultad de determinar exacta-
mente su cuantia ha movido al legis-
lador a desechar esta alternativa ",

Una segunda opcion es la gue
se contemplaba en el antiguo
Impuesto Municipal sobre Incremen

Las contribuciones
especiales ofrecern
NnNUIMerosos
problemas de
coordinaciort cor
otras figuras
tributarias del
Ordenamiento
Juridico y
plantean
dificultades a los
muriicipios en el
mormmernto de su

aplicacion

to del Valor de los Terrenos, vigente
hasta la aprobacion de la LRHL, La

normativa del impuesto permitia
incrementar el valor de adguisicion
en lo pagado en concepto de contri-
bucion especial ', Esta posibilidad
ha desaparecidc con el nuevo
IMIVTNU, que remite a unos criterios
objetivos para calcular |a base Impo-
nible del impuesto, sin tener en
cuenta ninguno de los gasios que
haya soportado el sujeto pasvo vy
que han determinado un aumento
de la plusvalia gravada.

h ."-. I|":.' 4 I.I.-Il Vi .':'I ] .;'.I I.‘ L HaT I|'..|||I'_|-I|_ I_-.'I.'.':'-i;"-'_'-'l'|_||'-| |'||.' 2 ara
obligatoria la exigencia da contnbuciones
aspaciales af
glapertura de calles v plazas y la pnmera

I avimentacion de las calzadas ¥ aoeras, b
nrimera instalacion de reges de aistnoucion
ge agua, de redes de alcanfaniado y
gesagiies ge aguas residuales; c)

establecimiento de alumbrado publico.

1108 Sigulentes supuestos:

@) Vid. "Las contribuciones especiales...”, M.
Viega Herrero, pp. 179-180, "Las gananclas
de capital v la Jusiicia Tributaria®, C. Palao
Taboada, HPE n° 9/1871, pp. 51-62,

) Vid, "Consideraciones acerca del Impuesto
municipal sobre &l Incremento der Valar de los
Terrenos..." J.A. Sanchez Gallana, REDF n'
42/1884, p. 230.

(10) Vid. "La imposicion sobre.,.”, C. Palao
faboada, p. 53

(11) Vid, "Consideraciones acerca...”, J.A
Sanchez Gallana, p. 230

(12} La doctrina clentifica resaltaba que g/
IMIVT habla optado por incrementar el valor
(e aaquisicion, nNo ya por el aumenio de vands
a que dio fugar fa contribucion especial, sino
an o pagado por este concepto. vid, "La
tnhutacion de las plusvalias inmobiianas en &f
Derecho espanol”, M, ge Uriarte Zuluala,
ROFHP n® 88/1970, p. 225 y
"Consideraciones acerca... ", J.A, Sanchez
Galiana, p. 230.




En relacion al IRPF y al IS, sus
leyes reguladoras No parecen tener
en cuenta las contribuciones espe-
clales como un factor de minoracion
de los incrementos patrimoniales. La
redaccion del articulo 46.1 de la Ley

del IBPF, al mencicnar que se
sumaran al valor de adquisicion el
coste de las inversiones y mejoras
efectuadas en los bienes, podria Jus-
tificar que las contribuciones espe-
ciales satisfechas se sumaran al
valor de adquisicion del bien, aun-
que debera estudiarse cada caso
concreto, para tener un minimo de
seguridad de que ello es proceden-
te, En relacion al 1S, la lectura de la
vigente Ley reguladora del impues-
to, especialmente de su articulo 14,
permite concluir que no existe Impe-
dimento legal alguno a su conside-
racion como partida deducible en la
base imponible del impuesto.

Elementos tributarios

Los sujetos pasivos de las con-
tribuciones especiales seran todas
las personas fisicas y |uridicas,
incluidos los entes sin personalidad
juridica a que alude el art. 33 de la
Ley General Tributaria "™, que resul-
ten especialmente beneficiadas por
la realizacion de las obras o por el
establecimiento o ampliacion de |0s
servicios locales que generen la obli-
gacion de contribuir. El articulo 30.2
LRHL dispone, con caracter gene-
ral, que en las contribuciones espe-
ciales por realizacicn de obras, o
astablecimiento o ampliacion de ser-
vicios, gue afecten a bienes inmue-

bles, se consideraran personas
especialmente beneficiadas 10s pro-
pietarios de los mismos. Este pre-
cepto preve, asimismo, otros crite-
rios especificos para las contribucio-
nes especiales por realizacion de
obras, o establecimiento o amplia-
cion de servicios a consecuencia de
explotaciones empresariales, por el
establecimiento o ampliacion de los
serviclos de extincion de incendio,
asi como por construccion de galeri-
as subterraneas.

De conformidad con lo previsto
en el articulo 31 LBHL, la base
imponible de las contribuciones
especiales esta constituida, como
maximo, por el 90% del coste que la
entidad local soporte por 1a realiza-
cion de las cbras o por el estableci-
miento o ampliacion de servicios """,
como puede observarse el margen
de maniobra gue se otorga a 10s
ayuntamientos para la apreciacion
de las circunstancias gue concurran
en cada caso concreto es bastante
amplio.

El coste referido en el apartado
anterior estara integrado por los
siguientes conceptos: a) El coste
real de los trabajos parciales de
redaccion de proyectos y de direc-
cion de obras, planes y programas
técnicos. b) Bl importe de las obras
a realizar o de los trabajos de esta-
blecimiento o ampliacion de los ser-
vicios. ¢) El valor de los terrenos gue
hubieren de ocupar permanente las
obras o servicios. d) Las indemniza-
ciones procedentes por el derrioo
de construcciones, obras o Instala-

ciones. e) El interes del capital inver-
tido en las obras o servicios.

El coste total presupuestado de
las obras o servicios tendra caracter
de mera prevision. Si el coste real
fuera mayor o menor que el previsto,
se tomara aquel a efectos del calcu-
lo de las cuotas correspondientes,
procediéndose a las oportunas
devoluciones a los sujetos pasivos.
A los efectos de determinar la base
imponible, se entendera por cosie
soportado por la entidad la cuantia
resultante de restar a la cifra el coste
total del importe de las subvencio-
nes a auxilios que la entidad local
obtenga del Estado o de cualquier
otra persona, entidad publica o pri-
vada.

Una vez determinada la cantidad
a financiar mediante la contribucion
especial, debera repartirse su
importe entre todos los sujetos pasi-
vos. El reparto, tal y como se esta-
blece en el articulo 32 LRHL, se rea-
lizara, con caracter general, median-
te la aplicacion conjunta o separada,
como modulos de reparto, de una
serie de criterios, tradicionales en
nuestro Ordenamientc  Juridico:
metros lineales de fachada de los
inmuebles, superficie, volumen edifi-
cable de los mismos y el valor catas-
tral asignado a efectos del Impuesto
spbre Bienes Inmuebles. El citado
articulo prevé una serie de criterios
especificos para los supuestos de
establecimiento y mejora del servicio
de extincion de incendios, construc-
cion de galerias subterraneas, etc.

La determinacion de los modu-
los de reparto es una facultad dis-

(13) £l articulo 33 LGT hace referencia a las
herencias vacentes, comunidades de Dienes y
demas entidades que, carentes da
personalidad furidica, constituyen una unidad
econdmica o un patrmonio separado,
susceptible de imposician,

(14) La expresidn "base imponible" es usade
incorrectamente por la LAHL, dado que no se
utiiza como magnitud de la capacidad
gconomica de los sujetos pasivos. .
Albifana Garcfa-Quintana, poniendo de
marifiesto este tema, progane (8 exprasion
‘cunta contributiva global®. Vid. "Las
contribuciones especiales”, pp. 184-185. En
el mismo sentido se puade consultar,
asimismo, "Coniribuciones especiaes:
devengo y base imponible", Revista La Ley n®

252/1981
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crecional de la entidad local que
solo sera revisable en via jurisdiccio-
nal en aguellos supuestos en que se
establecieran de forma arbitraria vy
se provocaran situaciones injustas
en determinados contribuyentes. En
estos supuestos la Jurisprudencia
adjudica al sujeto pasivo la carga de
probar que concurren las citadas
circunstancias. El articulo 32.2
LBHL dispone, para evitar algunas
de estas situaciones, que si alguno
de los sujetos pasivos llamados a
contribuir gozara de una exencion o
bonificacion fiscal, la cuota de cuyo
pago resulta dispensado por la exis-
tencia de tal beneficio no podra
repercutirse entre los restantes suje-
tos pasivos "7,

Devengo

Las contribuciones especiales
gue se establezcan para financiar
obras puklicas se entenderan
devengadas en el momento en que
estas hayan concluido, momento
que ha de entenderse referido al
momento en que se produzca el
acto formal y positivo de recepcion
o conformidad de las obras por la
administracion, de acuerdo con o
previsto en el articulo 11.2 de la Ley
de Contratos de las Administracio-
nes Publicas. Si las obras fueran
fraccionables, el devengo se produ-
cira para cada uno de los sujetos
pasivos desde gue se hayan ejecu-
tado las correspondientes a cada
tramo o fraccion de la obra. Esta cir-
cunstancia debe aparecer clara-
mente especificado en la ordenanza
fiscal de la contribucion especial, a
fin de poder imputar a cada tramo o
fraccion cuantas magnitudes y ele-
mentos sean necesarios para la
configuracion de toso los aspectos
de la obligacion tributaria "®. En los
supuestos de establecimiento o
ampliacion de servicies publicos el
devengo se entendera referido al
momento en gue comiencen a pres-
tarse.

El momento del devengo de las
contribuciones especiales es espe-
clalmente importante, no solo por
ser el que va a determinar |a legisla-
cion aplicable ", sino por ser el que
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iIndicara la persona obligada al pago.
Cuando la persona que figure como
sujeto pasivo en el acuerdo concre-
to de ordenacion, transmita los
derechos sobre los bienes o explo-
taciones gue motivan la impasicion,
en el periodo comprendido entre la
aprobacion de dicho acuerdo y el
del nacimiento o devengo del tribu-
to, estara obligada a dar cuenta a la
Administracion de la transmision
efectuada, dentro del plazo de un
mes desde la fecha de esta, vy, si no
lo hiciera, dicha Administracion
podra dirigir la accion para el cobro,
contra quien figuraba como sujeto
pasivo en dicho expediente.

Esta disposicion del articulo 33.3
LRHL es interesante pues coordina
los intereses de la Administracion
con los de los contribuyentes, posi-
bilitando que se le exija la contribu-
cion especial a quien ha experimen-
tado el aumento de valor o beneficio
cuantificable economicamente, que
a buen seguro se habra evaluado en
el momento de la transmision del
bien inmueble, renunciando a una
mera valoracion factica.

Una vez finalizadas las obras se
procedera al senalamiento indivi-
dualizado de las cuotas tributarias,
compensando con estas los pagos
anticipados que se hubieran realiza-
do. Si estos pagos se hubiesen
efectuado por personas qgue no
tuvieran la condicion de sujetos
pasivos en la fecha del devengo, el
ayuntamiento practicara de oficio la
pertinente devolucion,

Como ya se ha adelantado, el
hecho de que hasta que no se pro-
duce el devengo del tributo no naz-
ca la obligacion tributaria, no supo-
ne que en las contribuciones espe-
ciales, al igual que ocurre en el resto
de los tributos, no se pueda exigir &l
pago anticipado. En esta ocasion el
articulo 33.2 LRHL preve que los
Ingresos anticipados se realizaran
de acuerdo con las siguientes con-
diciones "™

@ La obligacion de pago a cuen-
ta solo se pueden exigir cuando las
contribuciones especiales se esta-
blezcan para financiar obras. Las

obras deberan ser fraccionables y
no de ejecucion unica.

» Solo se puede exigir el pago
anticipado de una anualidad en fun-
cion del coste previsto para el ano si-
qguiente.

+ No se podra exigir el pago de
otra anualidad hasta gue no se eje-
cuten las obras para las gque se exi-
gi6 el pago anticipado correspon-
diente.

(15) La LRHL ha recogido una importante
elaboracion jurisprudencial Cuyos exponanies
mas significativos fueron las sentencias del
Tribunal Supremo de 17-VIl-1982 v 17 _XI-
19892, En asta ultima senfencia se recogia
textuaimente gue "cada propietano debe
contribwir solamente en la parte proporcional
del coste de las obras que a su terreno venga
atnbuigo”.

(16} Vid. "Las contnbuciones especiales”, F.
Clavijo Hermandez, pp. 568-568,

(17 JEl momento del devengo as imporiante
gspecialmente an aquenos supuestos en que
la normativa vigente en el momento de
establecer las contribuciones especiales no
caincide con la vigente en el momento de
reglizarse las obras o establecerse de forma
efectva los servicios, En este supuesto
debera aplicarse esta ultima. Vig. "Manual
practico...", M. Ballesteros Fernandez, p. 133,

(18} En este punto seguimas la opinion de £,
Clavifo Hernandez, "Las contribuciones
especiales’, p. 573, quien agrupa los distintos
pronunclarmentos doctinales expresados
hasta la fecha.




