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Actitudes ante los impuestos en Roma.
Aceptacion, resignacion y rechazo

The attitudes towards Roman taxes. Acceptation, resignation,
and rejection

JOsg CARLOS JORDAN REYES*

RESUMEN

Las actitudes de los contribuyentes
romanos ante los impuestos no fue
siempre la misma. Variaron en funcion de
la naturaleza de cada tributo, de los
procedimientos recaudatorios de cada
momento y lugar y de las circunstancias
personales del contribuyente. El tributo en
cuanto tal no siempre generd rechazo. A
veces fue asumido como una
contrapartida Iégica del derecho de
ciudadania y a veces incluso era
autoimpuesto voluntariamente. A su vez,
el rechazo a los tributos se manifestaba
de muy diversos modos —la evasion
fiscal, la busqueda del privilegio, la
protesta colectiva y el recurso ante la
autoridad judicial— cada uno con una
gran variedad de matices.
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ABSTRACT

The attitudes of Roman contributors
towards taxes were not always the same.
They differed depending on the nature of
each tax, on the tax collection procedures,
on the moment and place and the
personal circunstances of tax contributors.
Taxes as such were not always rejected.
Sometimes they were seen as a logical
counterpart of the right to citizenship and
some other times they were voluntarily
self-imposed. At the same time, the
rejection of taxes was shown in many
different ways: tax evasion, the search for
privilege, collective protest, and the
appeal to the judicial authorities; all of
these including in turn a great variety of
forms.
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Las actitudes de los contribuyentes ante el hecho impositivo y ante las diversas
administraciones tributarias que se sucedieron y coexistieron en la larga historia de
Roma, son enormemente variadas. Difieren segun factores que afectan a distintos
elementos constitutivos del tributo, principalmente a los siguientes:
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— El sujeto pasivo: la condicién legal, el status social y econémico y lo que
hoy denominariamos el domicilio fiscal del contribuyente.

— El tributo concreto de que se trate: en funcion de su caracter directo o in-
directo’, ordinario o extraordinario, de si es susceptible de devolucion o no,
del tipo de gravamen, etc.

— El sujeto activo: segun se trate de impuestos municipales, estatales o pro-
vinciales.

— EI procedimiento recaudatorio: segun lo recaude la propia Administracién
(republicana o imperial) 0 compafias de publicanos concesionarias, segun
el grado de coercidn en la exigencia de responsabilidades en caso de
mora o impago, etc.

— Segun el grado de legalidad del tributo: entre las exacciones y confisca-
ciones de guerra y los tributos con respaldo legal hay todo un repertorio de
contribuciones a mitad de camino entre la arbitrariedad y el derecho.

En el transcurso de la historia romana hay una notable evolucién de la propia
naturaleza juridica del tributo. Poco o nada tienen que ver, por poner dos ejemplos
extremos, el tributum civico de la Republica con las liturgias municipales de la épo-
ca bajo-imperial. Al igual que ocurrid con otras instituciones politicas y econdmicas,
el transito de la Republica al Imperio exigié una adaptacion de todo el edificio im-
positivo a las nuevas circunstancias.

LA REPUBLICA

Si partimos en nuestro analisis de la época republicana, la principal cuestion
que se nos plantea es si la obligacidn tributaria es una obligacion implicita, con-
sustancial con la civitas, o por el contrario es una obligacién explicita. En otros tér-
minos: si el impuesto, en un sistema constitucional como el de la ciudad antigua, es
una carga impuesta o consentida. La cuestién de la naturaleza coactiva o con-
vencional del tributo puede parecer, en la practica, irrelevante. Pero no lo es des-
de el momento en que esa naturaleza puede incidir, aun de forma no consciente,
en las actitudes personales de los contribuyentes ante los tributos.

El ideal grecorromano era que la ciudad pudiera vivir de sus ingresos regulares,
sin imponer ninguna carga financiera a los ciudadanos. Por lo menos hasta el siglo
I a.C., el tipo de finanzas de Roma respondia a lo que Nicolet llama «finanzas ci-
vicas»2, que ya habian sido definidas por los tratadistas griegos como ideal opues-

' Sin embargo, la distincién entre impuestos y tributos es inexistente para los romanos, y categori-
as tan bésicas en la actualidad como las de impuestos directos o indirectos no tenian ningun sentido. Ni
siquiera hay una separacion clara entre los fenémenos fiscales y los parafiscales, entre la hacienda del
Estado y la del Emperador, o, dentro de esta ultima, entre los bienes privados del Emperador y los ads-
critos al cargo.

2 C. Nicolet, Roma y la conquista del mundo mediterraneo. Vol. 1, Las estructuras de la Italia ro-
mana, Barcelona, 1982, p. 156.
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to a los despotismos orientales: con gastos reducidos, la ciudad debia mantenerse
con sus propios bienes y cualquier aportacion de los ciudadanos debia conside-
rarse una especie de préstamo.

Asi, la eisphora de las ciudades griegas no era una contribuciéon permanente,
por lo que era reembolsada a los contribuyentes en cuanto ello era posible. En Ate-
nas debia ser aprobada por el pueblo y era precedida de una declaracién de im-
punidad para el autor de la proposicion. El impuesto, por tanto, era en cierto modo
consentido®.

El sistema fiscal romano, en sus origenes, no se diferencia esencialmente
del que encontramos en la mayor parte de las ciudades griegas, pues obedece a la
misma légica sobre la que se sustenta la polis como forma de vida colectiva®.

En efecto, la civitas es para los romanos, igual que la polis para los griegos,
una societas, un proyecto colectivo de orden moral sin otra justificacién que el bien
comun de los miembros que la componen. Por eso los impuestos, y muy en es-
pecial los impuestos directos, se consideran como un mal necesario para la su-
pervivencia del Estado, a los que hay que recurrir de modo excepcional. Siempre
que sea posible, la ciudad debe vivir de sus propios ingresos. Los impuestos di-
rectos, sobre todo los de tipo personal, repugnan al ideal civico, tanto griego
como romano, por ser simbolo de servidumbre respecto de una potencia extranjera
0 de un régimen tiranico.

Los impuestos indirectos, al contrario que los directos, se aceptan en la medi-
da en que no afectan como tales a los bienes ni a las personas de los ciudadanos,
sino que vienen a ser a modo de tasas o precios publicos, es decir, la contraparti-
da econdmica por una prestacién que la ciudad hace a los particulares (por ejem-
plo, por el uso de espacios publicos, mercados, etc.).

También se aceptan los impuestos si tienen caracter extraordinario, aun si se
trata de impuestos directos: necesidades extraordinarias —sobre todo de tipo mi-
litar- requieren soluciones también extraordinarias. En estos casos se aplica el prin-
cipio de que la polis es producto de un contrato implicito, en el que todo el mundo
debe participar, tanto en las ganancias como en las pérdidas.

Pero fuera de estos supuestos, el ideal civico considera el tributo como una
anomalia dentro del normal funcionamiento del sistema financiero de la polis. Por
eso el mundo clasico salvo, quizas, la Baja Antigliedad, desconocid la virtualidad
de los impuestos como instrumento de la politica econédmica, tal como ocurre hoy
en dia, y dificilmente eran posibles un plan financiero, una politica fiscal y una po-
litica econémica via impuestos®. Y mucho menos una politica social, puesto que la

3 Sobre las finanzas y la fiscalidad de las ciudades griegas, cf. A. Andreades, A History of Greek pu-
blic Finances, 1933; M.Rostovtzeff, Historia Econdmica y Social del mundo Helenistico, Madrid, 1967.

4 C. Nicolet, Tributum.. Recherches sur la Fiscalité Directe sous la Republique Romaine, Bonn,
1976, p. 7.

5 L.Neesen, Untersuchungen zu den direkten Staatsabgaben der Rémischen Kaiserzeit, Bonn,
1980, p. 170. Diocleciano, sin embargo, utilizé al parecer conscientemente el tributum soliy el tributum

© UNED. Espacio, Tiempo y Forma 179
Serie |, Historia Antigua, t. 19-20, 2006-2007



JOSE CARLOS JORDAN REYES

fiscalidad romana fue, en general, regresiva®, salvo quizas durante la Republica y
por lo que se refiere al tributum: los ciudadanos ricos pagaban mas que los pobres;
pero esto es porque su implicacion era mayor, y porque ademas eran privilegiados.

El tributo, por otra parte, no presupone ningun derecho de propiedad del Es-
tado sobre los bienes de los ciudadanos. Es mas, si se considera como una parti-
cipacion en los gastos comunes por una necesidad extraordinaria, podia ser re-
embolsado —como ocurrié en Roma con el tributum en 187 a.C., cuando el botin
obtenido de los galatas permitié reembolsar una parte del tributum pagado en los
afnos precedentes’; o suspendido, como ocurrié entre 167 y 43 a.C., debido a
que las conquistas romanas permitieron trasladar la carga fiscal de los ciudadanos
a los subditos y a los aliados de las provincias.® Los ciudadanos, sobre todo los ri-
cos, encontraban normal que el Estado viviera a expensas de los vencidos en la
expansion imperialista de Roma, pues se consideraban los propietarios del Impe-
rio.

En esos anos se manifiesta plenamente el sentido profundo de la fiscalidad ci-
vica grecorromana: los ciudadanos no soélo no tienen que pagar impuestos —al me-
nos el tributum, el impuesto directo por excelencia- sino que tienen derecho a re-
cibir del Estado alimentos y dinero. Cayo Graco llegd a decir que «es equitativo
que un pueblo sin recursos encuentre en el Tesoro publico un medio de subsis-
tencia».®

EL IMPERIO

Después de la Republica, encontramos dos momentos histéricos cruciales en
la evolucion del sistema impositivo romano, dos movimientos renovadores dirigi-
dos, respectivamente, por Augusto y por Diocleciano.

El transito de la Republica al Imperio supuso un cambio radical de todo el sis-
tema tributario. Augusto se vio impulsado por la necesidad de aumentar los ingre-
S0s publicos, necesidad derivada de un aumento exponencial de los gastos. Al
considerarse abolido en la practica el principal impuesto directo, el tributum, se hizo
necesario crear nuevos impuestos.

Por otra parte, en tiempos de Augusto, el nimero de ciudadanos se habia am-
pliado hasta los cinco millones, por lo que el contenido de los derechos y obliga-
ciones de los miembros de la civitas originaria habia cambiado considerablemen-

capitis para la direccién y reglamentacion de la economia, a favor de la poblacion urbana o de la recu-
peracion econémica de las provincias devastadas, o para intensificar o relajar la vinculacion de los cam-
pesinos a la tierra. Cf. F.M. Heichelheim, Historia Econdmica y Social de Roma, Madrid, 1982, p. 180.

6 K.Hopkins, «Taxes and Trade in the Roman Empire», Journal of Roman Studies, 70, 1980, p. 121.
C.Wang, «Taxation and Empire: from Cicero to Augustus», www. Stanford.edu/ chenliu/school/
ihum31brp.pdf

7 Tito Livio, XXXIX, 7, 1-2.

8 Plinio, XXXIIl, 56; Cicerén, De Off., l, 76.

® Floro, Epitome, II, 1,2.
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te, asi como los términos del contrato implicito que los mantenia unidos en un mis-
mo cuerpo politico.

En adelante, ya no seran los ricos los que sirvan en el ejército, sino los prole-
tarios, como soldados profesionales; y estos proletarios estan practicamente exen-
tos de los impuestos directos y de algunos indirectos. Por otra parte, los ciudada-
nos ricos y la clase media, practicamente dispensados del servicio militar, pero
sujetos a la vicesima hereditatum y otros tributos, estan cada vez mas desintere-
sados en participar en la vida de la ciudad, participacion que, anteriormente, com-
pensaba sus cargas financieras y personales.

Aunque el mayor peso impositivo recaia en las provincias, bajo Augusto tam-
bién se hicieron reformas para aplicar un sistema tributario uniforme en toda Italia.
En un primer momento se mantuvo el stipendium o decima en las provincias,
pero el principio de exencién de que disfrutaban las tierras italicas propiedad de
ciudadanos romanos fue desapareciendo gradualmente.

Todas estas transformaciones complicaron enormemente la percepcién que se
tenia de los impuestos y multiplicaron la diversidad de actitudes hacia los mismos.

Las reformas de Diocleciano fueron, si cabe, aun mas decisivas que las de Au-
gusto, pues marcaron toda la evolucién posterior de los sistemas impositivos,
tanto de Oriente como de Occidente. En el Bajo Imperio culmina la economia fi-
nanciera romana clasica, lo mismo que la perfeccion juridica del Derecho romano™.
Los emperadores de finales del siglo 11, para evitar el colapso econémico, habian
presionado a sus subditos con arbitrarias exacciones de caracter confiscatorio, tan-
to en dinero como en especie. Diocleciano acabd con esta situacidon y cred un nue-
vo impuesto directo —iugatio o capitatio- para cuyo cobro hizo un nuevo censo y
elaboré un nuevo sistema recaudatorio.

Sin embargo, entendemos que el Imperio no supuso una transformacién com-
pleta de la naturaleza juridica de la obligacion tributaria. El transito de la Republica
al Principado y de éste al Dominado alteré e hizo mas complejas las relaciones en-
tre el Estado y los subditos, pero en general todo ese conjunto de instituciones, re-
glas, practicas, excepciones, tradiciones e innovaciones fiscales, visto en el largo
plazo, presenta una continuidad, una intima coherencia, un cierto caracter siste-
matico, no siempre facil de delinear, que atraviesa toda la historia de Roma.

No obstante lo anterior, es innegable que durante el Imperio la percepcién del
hecho impositivo se transforma, dejando de considerarse un deber civico para con-
vertirse en una carga a veces dificil de aceptar. Consecuencia de ello es la re-
nuencia del contribuyente a pagar y, en correspondencia, el endurecimiento de los
procedimientos de apremio para hacer efectivo el cobro de cualquier deuda debida
al Estado y no pagada, ya se tratara de impuestos, requisas, ventas forzosas, ser-
vicios personales, etc.

0 F.M. Heichelheim, Historia Econémica y Social de Roma, Madrid, 1982, p. 174 ss.
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Estos procedimientos eran, en el mundo antiguo, enormemente expeditivos. En
el ambito civil romano, el deudor respondia no solo con sus bienes, sino también
con su propia persona''. La prision y la tortura eran medios habituales utilizados
para vencer la mala voluntad de los deudores y contribuyentes remisos.

Augusto introdujo una mejora al permitir sustituir la ejecucion personal del
deudor por la cesion de su patrimonio al acreedor (cessio bonorum). En realidad,
Augusto se limitd a simplificar el procedimiento previsto en la lex Poetelia de 326
a.C. En principio, este privilegio era exclusivo de los ciudadanos romanos, pero con
el tiempo fue extendiéndose a los provinciales. Sin embargo, no sirvié de gran cosa
porque en la practica esta medida no tuvo mucha aplicacion.

En la segunda mitad del siglo 11 d.C., se dio un nuevo giro en el procedimiento
recaudatorio al extenderse la responsabilidad de los individuos a los grupos fami-
liares, vecinales o corporativos a los que pertenecian. Los magistrados municipa-
les y los senados urbanos eran los responsables de distribuir las cargas entre los
habitantes del distrito. Por supuesto, los miembros de las clases dirigentes se las
arreglaron para repercutir esta carga sobre los campesinos.

A pesar de todo ello, durante el Imperio encontramos formas impositivas no
sélo consentidas, sino autoimpuestas por el contribuyente mismo. Es el caso de la
adiectio o ampliatio. La summa legitima o summa honoraria es, en su origen, la
contribucion, legalmente estipulada, que los magistrados elegidos habian de hacer
a favor de la ciudad, y que normalmente se empleaban en financiar juegos, aunque
también se podian destinar a la construccion de edificios publicos o, incluso, no
destinarse a ningun fin concreto. Pues bien, la adiectio o ampliatio es la cantidad
en que los obligados a pagar la summa legitima incrementaban ésta voluntaria-
mente. No cabe duda de que un impuesto en el que, con frecuencia, se paga una
suma superior a la que el contribuyente esta legalmente obligado, es un impuesto
que escapa a la logica del tributo entendido en sentido estricto.

El fenédmeno de la adiectio se puede explicar como una consecuencia de la
prosperidad econdmica y del afan de emulacion y de competencia propio de las
nuevas élites urbanas durante el alto Imperio'2. Pero cabe también entender este
tipo de contribucion como una reminiscencia del evergetismo propio de las finanzas
civicas de la polis antigua, en la que, como hemos visto, se da una cierta identidad
entre el sujeto activo y el sujeto pasivo de los tributos. Y también cabe relacionar-
lo, por ultimo, con el deseo de aceptacién social y el sentimiento de autoestima pro-
pio de una clase social emergente.

" El derecho romano establecia una accién personal contra los deudores condenados por sen-
tencia judicial, la legis actio per manus iniectioniem. Si el deudor condenado no pagaba, podia ser llevado
al magistrado, que lo entregaba al acreedor, en cuyo poder quedaba durante sesenta dias, tras los cua-
les era expuesto publicamente por si alguien pagaba el rescate. De no ser asi, el acreedor podia matarlo,
despedazarlo —si eran varios los acreedores— o venderlo trans Tiberim. La lex Poetelia Papiria de 326
a.C. abolié este régimen inhumano, asi como la prisién por deudas. Cf. J. Iglesias, op. Cit., p. 224. Au-
gusto completd la lex Poetelia mediante la lex lulia de bonis cedendis, aunque ni una ni otra acabaron
con la préactica de la coaccion personal de los deudores.

2 P. Garnsey, «Taxatio and Pollicitatio in Roman Africa», Journal of Roman Studies, 61, 1971,
p. 117.
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Sin embargo, y a pesar de ésta y otras figuras impositivas similares, la actitud
normal ante los impuestos era muy diferente. Y qué podian hacer los contribu-
yentes descontentos?

En el mundo antiguo y, en general, en los sistemas fiscales anteriores a la apa-
ricion de los Estados constitucionales modernos, los Unicos mecanismos de que
disponen para oponerse al pago de impuestos son de tipo informal: basicamente,
la pura y simple evasion fiscal y, cuando ello no es posible y la presion fiscal al-
canza el nivel suficiente, la protesta colectiva.

Pero también caben otros procedimientos para escapar del tributo o, por lo me-
nos, hacerlo mas soportable. Son procedimientos graciables, cuya concesion que-
da al arbitrio de los poderes publicos. Son, fundamentalmente: el aplazamiento el
pago, la reduccidon de la deuda tributaria, la condonacién y la exencién.

En Roma existia ademés un procedimiento formalizado, de tipo jurisdiccional,
por el que el contribuyente que viera lesionados sus derechos podia recurrir a los
tribunales ordinarios de justicia y plantear un proceso contra el Estado. El fisco po-
dia, analogamente, personarse como parte en los procesos civiles en los que
considerase podia tener un interés legitimo. Sin embargo, no existia un procedi-
miento tributario especifico.

LA EVASION FISCAL

La evasion fiscal es quizas la forma mas elemental de eludir el pago de un tri-
buto. Evidentemente no carece de riesgos, pues la legislacion romana y, sobre
todo, la actuacion de los recaudadores y agentes del Estado era, por la via de los
hechos, tremendamente expeditiva, segun hemos visto. La evasiéon puede hacer-
se de diversas maneras:

1) Ocultando el hecho imponible. Por ejemplo, no declarando mercancias su-
jetas al portorium en las aduanas o introduciéndolas de contrabando. En general,
la tarifa aduanera no era excesiva, pero las multiples imposiciones que recaian so-
bre las mercancias que atravesaban varias circunscripciones, ademas de los pe-
ajes municipales, hicieron del portorium un tributo muy impopular que, por otra par-
te, entorpecié notablemente el comercio romano.

2) Falseando algun elemento objetivo o subjetivo del tributo. Por ejemplo,
declarando una renta inferior a la realmente obtenida. Por lo que se refiere a los im-
puestos directos, el catastro establecia unas presunciones legales para la valora-
cion de las propiedades agricolas que hacian muy dificil el fraude fiscal.

También para la lustralis collatio' parecen haberse establecido determina-
das presunciones legales en orden a la liquidacion de este tributo. Los pequefios

3 Era un impuesto que gravaba los beneficios de los negotiatores, es decir, artesanos y comer-
ciantes de cualquier tipo. La cuota del impuesto era el 2 por ciento de los beneficios obtenidos por el con-
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artesanos rurales, como alfareros y herreros, que vendian directamente sus pro-
ductos estaban exentos, pero los comerciantes que traficaban con estos mismos
articulos estaban sujetos al impuesto'. El nimero de disposiciones que prohiben
la exencidén demuestra que muchos contribuyentes pretendian acogerse a ella, asi
como la dificultad de los recaudadores de determinar quién estaba sujeto y quién
no. En ocasiones debia ser muy dificil determinar en cada caso quién vendia sus
propios productos y quién traficaba con mercancias compradas a los productores.
No sabemos como actuarian en estos casos los recaudadores, pero, como hemos
dicho, cabe conjeturar que se aplicaban presunciones legales favorables a la ha-
cienda publica y se forzaba a pagar.

También podian ocultarse ciertas circunstancias subjetivas de relevancia fiscal,
como la edad, el estado civil o el domicilio del contribuyente. El status civitatis era
dificilmente falseable, pero quizas no tanto la edad del contribuyente. Por ejemplo,
en Siria pagaban el tributum capitis los varones desde los catorce afios y las mu-
jeres desde los doce y en ambos casos hasta los sesenta y cinco'. Cabe pensar
que el falseamiento de la edad fuera un modo frecuente de evasion fiscal.

3) Mediante el fraude de ley. Por ejemplo, alterando la titularidad de los bienes
o actuando en algun negocio juridico mediante persona interpuesta. Prueba de la
frecuencia de este modo de evasion fiscal es que la jurisprudencia declara nulas
cualesquiera transmisiones patrimoniales, no sdlo la donaciones, hechas en frau-
de del fisco, y también las manumisiones hechas con el mismo propdsito por
deudores del fisco'®.

4) Mediante la traslacion de la carga tributaria a otras personas. Por ejemplo,
haciendo que el propio esclavo asumiera de su peculio el pago de la vicesima que
el duefo estaba obligado a tributar por su manumisién. O que el comprador del es-
clavo cargase, en el precio, con la quinta et vicesima venalium mancipiorum que
correspondia pagar al vendedor. Légicamente, todos los impuestos indirectos al
consumo acababan recayendo sobre el consumidor final.

Otra forma de traslacion de la obligacion tributaria la encontramos en las car-
gas municipales, que los senados locales hacian por repercutir sobre los campe-
sinos dependientes.

La traslaciéon también podia hacerse de oficio, como cuando se establecia la
garantia personal y patrimonial del recaudador en caso de incumplimiento por
parte de los sujetos pasivos.

tribuyente en el ejercicio de su actividad empresarial. La base imponible se calculaba valorando los fac-
tores de produccion, tales como las herramientas, o las existencias de mercancias para la venta, y tam-
bién los bienes adquiridos por el sujeto pasivo, durante un quinquenio, en el ejercicio de su actividad o
profesion. Se trata, por tanto, de un impuesto en parte sobre el capital, en parte sobre los bebeficios, y
cuya cuota se basaba en presunciones.

4 Cédigo Teodosiano, XIlI, 1, 10.

5 Digesto, 50, 15.

6 Digesto, 49, 14, 45.
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5) Situdndose al margen de la ley y de la sociedad mediante un acto de sui-
cidio civil, como es huir del domicilio para no ser hallado por los recaudadores. Es
el procedimiento mas extremo que cabe pensar, pero no faltan referencias histori-
cas. Su consecuencia ultima y mas légica es el bandolerismo. Bajo el emperador
Comodo, el numero de fugitivos que se refugiaban en las zonas pantanosas del
Delta del Nilo para escapar a las levas forzosas, a las prestaciones personales y a
los impuestos era tan elevado que, agrupados en cuadrilla y bajo el mando de un
sacerdote, llegaron a poner en jaque al gobierno provincial'’.

Durante el bajo Imperio no fueron infrecuentes estas formas de marginacion,
voluntaria o inducida, aunque muchas veces es dificil separar las causas pura-
mente fiscales de las que tienen su origen en la situacion de crisis generalizada
que se vivio en el Imperio a partir del siglo 11 d.C.

LA PROTESTA

La protesta es la forma mas elemental de oponerse colectivamente a la apli-
cacion de un tributo, y en ella caben diferentes grados de intensidad.

En la historia de Roma tenemos episodios muy numerosos de protestas co-
lectivas contra los tributos, a pesar de que la presion fiscal en Roma fue, durante
una buena parte de su dilatada historia, relativamente moderada'. K. Hopkins ha
calculado que la tasa de imposicion durante el Alto Imperio era inferior al 10% del
producto total de su economia’®, lo que sitia a la presion fiscal romana de esta
época en niveles muy bajos en comparacion con otros periodos histéricos?.

A la hora de estudiar las protestas contra los tributos hay que distinguir, una
vez mas, entre el tributumy las demas imposiciones, tanto fiscales como parafis-
cales?'.

1) Ya hemos visto como el tribufum es la expresion de una fiscalidad civica, re-
publicana, en la que los sujetos activo y pasivo de la obligacion tributaria se con-
funden, al menos conceptualmente. Las protestas contra este impuesto debieron
ser muy raras, habida cuenta de la presidon moral ejercida por las estructuras civi-
cas y de su fuerte progresividad?®?. El tributum es indictum, es decir, decidido —bajo
decreto del Senado- por un magistrado, asimilado a un acto del magistrado. Entra
en la esfera de la potestas. Contra este edictum sélo cabia un procedimiento de

7 Dién Casio, 72, 4, 1, ss.

8 K. Hopkins, «Taxes and Trade in the Roman Empire (200 B.C.-A.D. 400)», Journal of Roman
Studies, 70, 1980, pp. 116 ss. M. Rostovtzeff precisa que los impuestos directos eran, en general, mo-
derados. Cf. Op. cit.2, p. 218.

% Ibid., p. 119.

2 La tasa, sin embargo ya se habia triplicado en tiempos de Justiniano. Cf. A.H.M. Jones, The Ro-
man Economy, Nueva Jersey, 1974, p. 161.

21 Ingresos parafiscales son aquellos que, sin ser tributos en el sentido propio, se integran en el sis-
tema fiscal como figuras adicionales o superpuestas al mismo.

2 C. Nicolet, Op. cit. 2, p. 65.
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derecho: el recurso contra la accion arbitraria del magistrado, es decir, el recurso a
los tribunos de la plebe.

2) Mucha mas importancia tuvieron las protestas de los provinciales a finales
de la época republicana, debido sobre todo a los abusos de las compafias de pu-
blicanos. Muy conocida es la actuacién de Verres en Sicilia. Cuando fue pretor de
la provincia, permitid que los publicanos concesionarios de la recaudacién del
diezmo obtuvieran pingiies beneficios mediante practicas ilegales: cobrando varias
veces el tributo a las mismas personas, o exigiendo cantidades muy superiores a
las autorizadas®.

Prueba del descontento por estos abusos es el hecho de que los publicanos
necesitaran el auxilio del ejército para realizar su funcién. Y como, a comienzos del
siglo 1 a.C., la presion fiscal en Asia era tan grande que el legado proconsular, Pu-
blio Rutilio Rufo, tuvo que tomar cartas en el asunto para evitar una sublevacion de
la provincia?*.

Hay que sefalar, no obstante, que estas protestas se debian, mas que a una
elevada tasa de imposicién, a la corrupcion y el abuso generalizados que conllevé
el sistema de arriendo a las comparias de publicanos. Buena prueba de ello es
que si la actuacion de éstos se hacia conforme a derecho, no sélo no habia pro-
testas sino que se producian muestras de agradecimiento, como ocurri6 con la ac-
tuacién del padre de Vespasiano en Asia y por la que los provinciales, agradecidos,
le erigieron estatuas y estelas ?°.

El Principado, en general, trajo consigo una mejora de la situacion para la ma-
yor parte de los contribuyentes. Hubo protestas, por descontado. Nerdn pretendid
abolir los impuestos indirectos a causa de las protestas populares, aunque al final
no lo hizo?. Tacito sefiala que Judea y Siria, «exhaustas por los impuestos, im-
ploraron a Tiberio la reduccion del tributo» (Anales, Il, 42). Sin embargo, como se-
fala Wang, el hecho de que las provincias eligieran un modo diplomatico en lugar
de recurrir a métodos violentos, indica una razonable presion fiscal bajo el Princi-
pado?.

A partir de Adriano, con el cese de la expansion imperial romana, las necesi-
dades financieras crecientes del Imperio llevaron a la extension del sistema de li-
turgias, mediante el cual las clases urbanas ricas se hacian responsables de las
obligaciones fiscales de los pobres. De la dureza de estas obligaciones es buena
prueba la serie de revueltas que estallaron en tiempos de Marco Aurelio y, sobre
todo, los sucesos que se produjeron en Alejandria en tiempos de Caracalla. Antes
de su expedicidn contra los partos, éste hizo asesinar, sin causa aparente, a toda
la juventud alejandrina y a los ciudadanos en cuyas casas se alojaban sus solda-

23 Ciceroén, Verrinas, 2, 1, 49, 129.

24 Diodoro, 37, 5, 1-4.; Dion Casio, 28, 97.
25 Suetonio, Vespasiano, 1, 3.

26 M. Rostovtzeff, Op. cit. 2, vol. Il, p. 218.
7 C. Wang, Op. cit., p. 10.
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dos y oficiales. Rostovtzeff sostiene que toda la carga econdmica de la campana
recayo6 sobre Egipto, y que el malestar debia ser tan grande que el emperador te-
mid una insurreccién tan pronto se encontrara en Partia. Para evitarla, ordend esta
terrible represién. En cualquier caso, el malestar debia ser real porque por estos
mismos afios se difundié por toda la provincia un libelo contra Caracalla conocido
como las «Actas de los martires paganos»22,

EL PRIVILEGIO

Sin embargo, y a pesar de estos episodios, ya desde la época de los Antoninos
comenzamos a encontrar, con mucha mas frecuencia que antes, otro medio para
eludir las obligaciones fiscales de las ciudades o de ciertas corporaciones: la ob-
tencién de privilegios, tales como exenciones, aplazamientos, reducciones de im-
puestos y la condonacion de deudas tributarias atrasadas.

No hay que infravalorar la importancia econdmica de estas medidas de gracia:
se ha sefialado que eran, después del ejército, la segunda partida méas importante
de los gastos del Estado durante el Alto Imperio. Aunque en la misma partida se in-
cluyen también la annona y otras concesiones gratuitas a los ciudadanos de
Roma, el dato no deja de resultar impresionante?®.

Tampoco hay que pensar que eran medidas excepcionales: Adriano y Marco
Aurelio combinaron la concesién de estas mercedes con una mayor intervencion
en la gestion financiera de las ciudades®.

La concesion de estos privilegios y exenciones quizas no empeoraba la situa-
cion del fisco, aunque desde luego tampoco la mejoraba. Podemos decir que era
una valvula de escape selectiva al descontento. Lo que hacian, en el fondo, era en-
durecer las condiciones de quienes no eran capaces de obtener los privilegios, que
habian de contribuir doblemente: por si mismos y por los que disfrutaban de aqué-
llos. En la clasica competencia entre los distintos agentes, clases o grupos socia-
les por obtener ventajas del Estado, unos ganan y otros pierden, pero la suma to-
tal de pérdidas y ganancias es necesariamente cero.

Con Septimio Severo el sistema de liturgias se convirti6 en una institucién
permanente, legalizada, regulada e impuesta coactivamente por el Estado. Fue
probablemente este emperador el que fij6 como regla la responsabilidad personal
de los magistrados municipales. El y sus sucesores aumentaron asimismo la pre-
sion sobre las asociaciones y corporaciones que servian al Estado. Pero, al mismo
tiempo, los Severos extendieron el régimen de concesiones de privilegios tanto a
ciudades y corporaciones como a grupos de contribuyentes humildes.

28 M. Rostovtzeff, Op. cit. 2, vol Il, p. 275.

2 F. M. Heichelheim, Op. cit., p. 126 ss.

%0 Una pequeia desgravacion otorgada por Marco Aurelio sobre el impuesto que gravaba los es-
pectaculos de gladiadores fue saludada con alborozo por un senador de origen provincial. Cf. M. Ros-
tovtzeff, op. cit. 2, vol. Il, p. 222.
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1) Por lo que se refiere a las exenciones, los pequefnos arrendatarios de las
propiedades del emperador quedaron exentos de las liturgias municipales, aunque
no de los trabajos obligatorios que eventualmente pudiera imponerles el Esta-
do?'.

También quedaron exentos de las cargas municipales, bajo Septimio Severo,
los miembros de las corporaciones que realizaran trabajos manuales indispensa-
bles para los servicios publicos, como los fabriy los centonarii, encargados de la
extincion de incendios.

Aparte de las ciudades y corporaciones que disfrutaban de exenciones por con-
cesion graciosa del emperador, existia un régimen de exenciones de las cargas
municipales de tipo personal, regulado por las leyes. Este tipo de exencién legal no
se presumia, y la carga de la prueba correspondia a quien la alegase en el co-
rrespondiente juicio declarativo: «Toda causa tiene su justificacion, pero si se
creyera, sin intervencion judicial, a todos los que pretenden alguna causa de ex-
cusa, o sin determinacion de plazo se permitiera siempre excusarse a quien qui-
siera, no quedarian personas para los servicios que son necesarios en las ciuda-
des.» (Digesto, 50, 5, 1).

Las principales causas legales de exencién de estas cargas son: la edad, el nu-
mero de hijos, los méritos militares, la debilidad corporal y el ejercicio de determi-
nados oficios (maestros de escuela, publicanos, filésofos). Pero se establece una
clara diferencia entre las cargas personales y las patrimoniales, de modo que el ré-
gimen legal varia en uno y otro caso.

Determinados impuestos indirectos, como los portoria, establecian también un
amplio régimen legal de exenciones, tanto subjetivas como objetivas: Estaban
exentos los embajadores extranjeros, el fisco, la familia imperial, los veteranos, el
material militar, los instrumentos agricolas, el material de transporte, etc.

2) Otra forma de eludir el pago de impuestos, que encontramos atestiguada en
las provincias orientales del Imperio, es la adopcion de ciudadanias distintas de las
de origen por ser, fiscalmente, menos onerosas. Mas que un privilegio, se trataria
técnicamente de un caso de fraude de ley, aunque tolerado en determinados ca-
S0S.

En el Oriente romano era relativamente frecuente esta practica, y las autori-
dades romanas hubieron de limitarla en defensa de los derechos del fisco. La prac-
tica de vender la ciudadania a extranjeros ricos esta atestiguada en Atenas hasta
que Augusto la prohibié en el afio 21%2, En Tarso la ciudadania se compra por 500
denarios a comienzos del siglo 11®3. Las restricciones a esta practica fueron raras.
En Bitinia, la Lex Pompeia prohibia la concesion de la ciudadania a los ciudadanos

31 El Derecho romano distinguia entre las cargas municipales de tipo personal y las de tipo patri-
monial. Las primeras son aquellas que requieren formalmente un esfuerzo fisico con aplicacion intelectual
y diligencia; las segundas son aquellas en las que se exige principalmente un gasto (Digesto, 50, 4, 1).

%2 Dion Casio, 54. 7. 2.

33 Dion de Prusa, XXXIV, 23.
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de las ciudades vecinas con objeto de evitar que algunos de ellos pudiesen eludir
sus responsabilidades en su ciudad de origen para asumir otras menos gravosas
en otra ciudad, pero en la época del gobierno de Plinio el Joven esta disposicion
habia caido en desuso?®. En Tiras, ciudad al oeste del Ponto, la ciudadania no se
vendia pero se concedia con gran facilidad. En estas condiciones, cuando la ciu-
dad intent6 conseguir ciertas inmunidades fiscales para sus ciudadanos, el empe-
rador exigié que las concesiones de ciudadania fuesen sometidas al gobernador. A
las ciudades les interesaba incrementar el numero de ciudadanos susceptibles de
ocupar cargos de responsabilidad y de financiar sus necesidades, pero ello no de-
bia perjudicar al fisco imperial.

En Egipto, Roma supervisa estrechamente las concesiones de ciudadania. La
ciudadania de Alejandria es un privilegio otorgado por el propio emperador, pues
tenia ventajas fiscales importantes, dado que los ciudadanos de las ciudades
griegas de Egipto —igual que los ciudadanos romanos- escapaban a la iaographia.

3) La condonacion de deudas fiscales atrasadas también estd atestiguada en
las fuentes. Tiberio perdoné a Sardes las deudas «aerario aut fisco» %. Adriano
perdond «infinitam pecuniam quae fisco debebatur privatis debitoribus»*. Dion Ca-
sio también menciona remision de deudas tanto al fisco como al aerarium®.

La condonacion de deudas no supone, como la exencidn, la consolidacion de
una situacion de privilegio, sino un acto de gracia que se agota en si mismo y no
altera la relacion juridica existente.

4) Por lo que se refiere al aplazamiento del pago, el Digesto establece, al ar-
bitrio del juez, una moratoria de dos meses para el pago de deudas tributarias me-
nores, y de tres meses para cantidades mayores. Prorrogas por tiempo superior a
los tres meses han de solicitarse al emperador3e.

Sin embargo, un papiro del reinado de Cémodo, recogiendo una carta dirigida
por el prefecto de Egipto a los strategoi de Tebaida, Hepta Nomoi y Arsinoe, esta-
blece que se vendan los bienes embargados por deudas fiscales si estas no eran
pagadas en el plazo de seis meses®.

5) La compensacion como forma de extincion de las obligaciones tributarias
esta expresamente excluida por la jurisprudencia. Sin embargo, si se admite la
compensacion entre deudas y créditos del fisco con particulares por otros con-
ceptos, siempre que la reclamacion se haga en el plazo de dos meses*.

[

4 Plinio, Cartas, X, 114.
5 Tacito, Anales, Il, 47, 3.
S.H.A., Adriano, 7, 6.
7 Historia Romana, LXIX, 8, I.
% Digesto, 49, 14, 45.
9 Citado por F. Millar, «The Fiscus in the First Two Centuries», Journal of Roman Studies,53, 1y 2,
1963, p. 32.
“0 Digesto, 49, 14, 46.
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LA REVISION JURISDICCIONAL

Junto a estos procedimientos informales, el Derecho romano proporcionaba a
los contribuyentes los mecanismos legales para obtener una revision jurisdiccional
de sus obligaciones fiscales, especialmente las relacionadas con los impuestos
arrendados a companias de publicanos.

El Digesto concede accion civil y penal contra los publicanos que hubieren
arrebatado injustamente bienes, mediante violencia, en nombre del fisco. Estas
acciones, ademas, son independientes de las que pudieran incoarse, con ca-
racter general, por cualesquiera hurtos, robos o danos violentos. Es decir, el le-
gislador ha pretendido ofrecer una proteccién especial y reforzada al contribu-
yente, en virtud de la peculiar condicidon del autor del delito*'. Sin embargo,
como ya se ha mencionado, no existia en el Derecho romano un procedimiento
tributario como tal.

También existe una numerosa jurisprudencia relativa a los procesos en los que
el fisco se persona como parte actora en defensa de sus derechos. Para un parti-
cular, verse involucrado en un pleito contra el fisco podia ser «a dangerous busi-
ness»*, pero lo cierto es que la jurisprudencia admite el principio de que, en con-
troversias dudosas, es legitimo fallar en contra del interés del fisco*.

En cualquier caso, a medida que fueron aumentando las propiedades fiscales,
la participacion del fisco en litigios civiles y penales fue siendo cada vez mas im-
portante, como lo prueba la creacion por Adriano del cargo de advocatus fisci*.

Con el tiempo, los privilegios procesales del fisco fueron aumentando. El Di-
gesto dedica todo un titulo a tratar el tema“. Los privilegios mas destacables
eran el poder reclamar de terceros los bienes adquiridos de un deudor del fisco y la
preferencia a la hora de cobrar sus créditos frente a otros acreedores del mismo
deudor.

Al mismo tiempo, otras disposiciones garantizaban los derechos de los ciuda-
danos frente al fisco. Ya hemos mencionado la admisién del principio in dubio pro
reo en las causas fiscales. Un rescripto de Septimio Severo y de Caracalla impide
al procurador del César vender bienes mientras fueran objeto de litigio; incluso los
bona damnatorum del reo de un delito de lesa majestad que hubiera fallecido, no
podian ser vendidos por el fisco si el heredero del reo iniciaba acciones legales
para probar su inocencia. Tampoco puede apropiarse el fisco de los bienes del sui-
cida hasta que se pruebe que se suicidd por haber cometido un delito, pues si se
suicidd por tedio de la vida, deudas o enfermedad incurable, los herederos con-
servan sus derechos.

41 Digesto, 39, 4, 1.
2 F. Millar, Op. cit., p. 31.
3 Digesto, 49, 14, 10.
4 S.H.A., Adriano, 20, 6.
4 Digesto, 49, 14, 1-50.
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Asi pues, aunque los privilegios procesales del fisco eran numerosos, lo
cierto es que estaban legalmente tasados. Es decir, que la posicion legal y pro-
cesal del fisco, frente al contribuyente, estaba sujeta a derecho y por lo tanto a
salvo de la arbitrariedad del poder publico. Y en este sentido es poco importante
el hecho, ya sefalado, de que litigar contra el fisco fuera un asunto peligroso en
la practica, porque la asuncion, aun en el plano teérico, del contribuyente como
sujeto de derechos, eleva al sistema fiscal romano al ambito de lo juridico, lo que
por si mismo contrasta con el despotismo que observamos en otros ambitos del
poder imperial.

En definitiva, la vision tradicional de una fiscalidad romana sometida al te-
rrorismo fiscal de una administracion insaciable, ha de ser matizada. Es cierta la
explotacién inmisericorde de las provincias a finales de la republica por parte de
las companias de publicanos, asi como la generalizacion durante el imperio de
arbitrarias liturgias de origen oriental. Pero la actitud de los contribuyentes hacia
los impuestos no fue uniforme. El tributum no era contemplado como un tributo
impuesto, siendo mas bien consentido como una contrapartida necesaria por el
privilegio de pertenecer al cuerpo politico de la ciudad. Incluso durante el Imperio
encontramos figuras tributarias autoimpuestas, como la adiectio o ampliatio,
que, aunque minoritarias, mantienen un cierto nexo con la tradicién civica repu-
blicana.

Légicamente, respecto a la mayor parte de las contribuciones fiscales y para-
fiscales la actitud normal fue de rechazo, en una escala que va desde la resigna-
cion al descontento mas o menos explicito. La evasion fiscal, la protesta y la bus-
queda del privilegio, cada una con sus diferentes formulas y modulaciones, son
probablemente modelos universales de oposicidn a los tributos. Pero en la Anti-
gledad sélo Roma desarrollé un procedimiento jurisdiccional, formalizado y com-
plejo, como salvaguarda ante los abusos en el ius imponendi.
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