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Resumen:

El Derecho Romano es el Derecho, un or-
denamiento juridico completo y excelso,
perfecto y plenipotenciario, cuya mision es
lograr la justicia y otorgar la seguridad juridica
en las relaciones sociales por él amparadas.
En sede tedrica hay transitividad I6gica entre
areas del Derecho: Romano, publicum, gu-
bernativo y fiscale, asi como integracién cien-
tifica de contenidos en areas comunes dado
que son parte de un todo que es el Derecho.
Como sistema juridico el Derecho Romano, y
por ende el ius fiscale, utiliza conceptos, ca-
tegorias, instituciones e institutos, principios y
normas, asi como distintos medios de tutela.
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Abstract:

Roman Law is the Law, a complete
and excellent legal system, perfect and
plenipotentiary, whose mission is to achieve
Justice and provide legal certainty to social
relationships, covered by it. In the scientific
theory, there is logical transitivity between: Law,
Roman Law, ius publicum, governmental Law
and ius fiscale, and too scientific integration of
contents in common areas since they are parts
of a common whole that is the Law. As legal
system, Roman Law, and therefore the ius
fiscale, uses concepts, categories, institutions
and institutes, principles and rules, as well as
other different methods of rights protection to
fulfill their purposes.
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INTRODUCCION

Hay que ser consciente de que intentar delinear las coordenadas vertebradoras,
que tomando como origen el Derecho Publico fortalezcan el analisis de los funda-
mentos del Derecho Fiscal, es tarea dificil que podria considerarse aventurada y de
riesgo. Los romanistas se adentraron y aventuraron en tan ingrata tarea, apoyandose
en solidos mojones que son las fuentes latinas del Derecho. Por nuestra parte la tarea
debe ser humilde y concisa: intentar ver el mundo del Derecho, desde el orbe juridico
de un moderno Derecho Fiscal, para contemplar si existe actividad publica, institucio-
nes legales y medios juridicos, y comprobar si deben existir medios financieros, para
alcanzar los fines.

La transitividad de conceptos, categorias, institutos, normas legales y técnicas
juridicas no se estudiaba en Roma, en los distintos ambitos existian pero no era ne-
cesario analizarlos. El derecho era un medio apto para resolver problemas sociales de
conformidad con la justicia y la racionalidad. Es la dogmatica moderna la que exige
analizar los sectores del mundo juridico para argumentar sobre lo hecho en Roma en
relacion con el derecho moderno.

Cierto es que si existiera actividad administrativa tendria que existir la imprescin-
dible actividad financiera, puesto que si hay gastos publicos colectivos deben existir
recursos fiscales publicos, asi como si hay tributos es posible que a la par surjan
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exoneraciones o desgravaciones. El Derecho en Roma contemplé una bésica y prag-
matica regulacion juridica de lo financiero.

Personalmente, por otro lado, quiero recordar con gratitud la amabilidad de aco-
gida en mi fugaz e intensa estancia en las universidades de Bolonia (Istituto Giuridico
Antonio Cicu) y de Roma (Universita La Sapienza). Ademas del disfrute de los fondos
del antiguo Seminario de Derecho Romano de nuestra Universidad de Salamanca, tres
de los focos juridicos mas importantes del mundo y mejor dotados en bibliografia de
todos los tiempos, de siempre en Derecho y de modo singular en Derecho Romano.

ADMONICION

La pretension arriesgada de adentrarse en el Derecho Romano no tiene (como
pareceria aparente), la mision de enriquecer los conceptos juridicos fiscales romanistas
vistos desde otra perspectiva. Las fuentes romanas se nos ofrecen por los jurisconsul-
tos clasicos, por los juristas de la Edad Moderna y los romanistas e historiadores de
la época contemporanea actual, de manera distinta, y todos ellos aportan sus conoci-
mientos con base en las fuentes romanas.

Desde el Derecho Fiscal, nosotros seleccionamos argumentos en la doctrina que
nos parecen adecuados a las ideas que defendemos, como expresion razonable de
l6gica juridica y de sentido comun. El esfuerzo va encaminado no tanto en adentrarnos
en la juridicidad romana, cuanto en intentar valorar, con criterios de hoy, lo que el dere-
cho financiero exige a una aportacion de derecho tributario histérico, y sobre el origen
del Derecho Publico en Roma.

Ni el Derecho Romano es /o mas de lo mas (segun proclamara un insigne maestro
romanista) ni es justo cargarle con todo el peso de la historia econémica de la Huma-
nidad. El de Roma era un Derecho vigente, si bien incipiente, razonable y justo, ade-
cuado a la época en que desarrolld su actividad. Aqui nos proponemos una compara-
cion logica, aunque dificil, entre las finanzas publicas antiguas (elementales, basicas,
incluso rudimentarias), con las finanzas publicas actuales (complejas, exorbitantes e
intrusivas, sobre la vida total de los ciudadanos, altamente intervencionistas).

Los principios financieros son parecidos, homogéneos e importantes siempre,
pero el papel encomendado en los ordenamientos juridicos publicos son de incom-
parable eficacia juridica. A ello dedicamos espacio, como también a los impuestos y
otros institutos fiscales.

Siempre habra recursos fiscales de mas influencia y mayor eficacia operativa. Fren-
te a la imposicion personal de hoy, aparecen en la historia otros impuestos decisivos
de un ayer que en Roma se apoyaban en el consumo Y la circulacion de riqueza. El
bloque de los Portoria era vital y enriquecedor para las arcas del Estado, como se
puede contemplar de modo paradigmatico.
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Primera Parte,
EL /US PUBLICUM FUNDAMENTO JURIDICO DE LA FISCALIDAD

1. DERECHO ROMANO. UN SISTEMA JURIDICO EXCELSO

1.1. Importancia y excelencia del Derecho en Roma. Significaciones
del Derecho Romano

1.1.1. El Orden juridico romano vy la civilidad

Que Roma, la antigua republica o imperial organizacion del pueblo romano, haya
sido una de las civilizaciones mas fascinantes e influyentes en la Historia de la Humani-
dad parece una verdad inconcusa. Fue esplendorosa y sabia, culta y plUrime, extensa
y perdurable, dificimente parangonable con otras culturas de la Antigliedad por su
supremacia: a las anteriores clasicas o preclasicas, arcaicas y desorganizadas, las
superd con racionalidad y pragmatismo. Por las posteriores, posclasicas, dificimente
Roma pudo ser sobrepasada, pues asimildé una cultura extensa, muy superior, mas
amplia y flexible. De modo preciso y puntual, se reconoce que el éxito y la valia de la
aportacion del pueblo romano a las civilizaciones posteriores se fragud en lo social con
una creacion cientifica clave, y una meta: el orden juridico y la civilidad.

Con el hallazgo de técnicas o el perfeccionamiento de las existentes en todos los
ambitos, tanto para explotar los recursos naturales, asi como en la realizacion de ac-
tividades: artes oficios y negocios, construccion, obras publicas y servicios generales.
Ademas de organizar el transporte, la industria, los servicios y la burocracia. Toda
esta actividad se completaba con la implantaciéon de unas normas de convivencia,
una organizacion e institucionalizacion que se sustenté en un importante y completo
ordenamiento juridico, el mas perfecto de la historia: el derecho del pueblo romano
convertido mas tarde en Derecho Romano (Ordenacion sistematica de la ciencia de la
jurisprudencia).

El fendbmeno juridico romano es dificilmente reconducible a otros, e inabarcable
en los 6rdenes de espacio y tiempo. Por su extension en el espacio, por su perma-
nencia en el tiempo, su vertebracion en los niveles de actuacion, su profundidad en la
argumentacion de soluciones y por su légica y eticidad en conexion con la justicia es
unico. Siempre a través de la experiencia, con pragmatismo en soluciones racionales
y realistas. El Derecho Romano ha sido el ordenamiento juridico mas importante de la
Historia de los Pueblos; el que ha alcanzado el mayor grado de perfeccion en la historia
de la Humanidad, a juicio de FERNANDEZ DE BUJAN (Derecho Publico Romano, 29) tan-
to desde el punto de vista de la justicia de sus contenidos, como de la técnica juridica
y la l6gica perenne de la argumentacion juridica.

Su nivel de perfeccion dificimente fue superado, por dos singulares razones:
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1.2 Con anterioridad, ninguno de los drdenes juridicos importantes en la AntigUe-
dad: asirio, babilonico, persa, egipcio, fenicio, judaico o griego (crisol de todos
ellos), tienen valor decisivo en el momento actual ni influencia directa. Al con-
trario de lo que acontecia con las artes, la cultura, la ciencia y la filosofia que,
via Grecia, fueron aportaciones claves a la historia de Roma y elaboraciones
capitales para el progreso de la humanidad.

2.2 A partir de la vieja Edad Media, el Derecho Romano sigue vivo como modelo,
y continla aplicandose como derecho vigente (subsidiario) en los ordenamien-
tos juridicos de los pueblos que han dado vida a las naciones-estado euro-
peas: ltalia, Gallia, Hispania, Lusitania, Britania, Germania, Dalmatia, Dacia,
Tracia, Macedonia, Armenia, Galatia, Capadocia, etc., y, por ende, ninguno de
los ordenamientos juridicos posteriores superd el orden romano.

Resulta esclarecedor, incluso hoy, que de los miles de sentencias que los tribuna-
les de paises de Common Law, o de algunos de los de Derechos germanicos, o de los
de Derechos latinos, hayan dictado y se dicten, la mayoria de ellas buscan fundamento
0 apoyo basilar en principios, axiomas, reglas y brocardos formulados en Roma y acu-
Aados por los preclaros y pragmaticos juristas romanos.

Esta realidad, de situaciones y problemas, suscita una serie de reflexiones cuyo
tratamiento y andlisis requiere adentrarse en sectores diversos del Derecho, por lo que
conviene separar los problemas que se suscitan en los diferentes campos. A ello nos
referimos en sucesivos apartados.

1.1.2. Significacion de la expresién Derecho Romano, en su
evolucion

A mediados del siglo pasado un romanista, de reconocido prestigio, antiguo pro-
fesor de Génova, Riccardo ORESTANO, en su Studio Storico del Derecho Romano,
2.2ed., 1961, 511, en sus investigaciones sobre el Derecho Romano, aludia a la dis-
continua tradicion del Derecho Romano en Europa, puntualizando que cinco eran las
significados que cabe asignar a la expresion Derecho romano (minuscula):

1.2 Derecho romano como Derecho del pueblo romano, derecho vigente en
Roma, aunque siempre evolucionado, durante unos catorce siglos.

2.° Derecho romano como tradicion romanistica. lus comune romano como tron-
co fundamental del Derecho.

3.° Derecho romano como derecho comun europeo. Derecho institucionalizado.

4.° Derecho romano de elaboracion por la Pandectistica alemana, como modelo
abstracto de sistema juridico.

5.° Derecho romano objeto de andlisis por la romanistica moderna actual.
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Toda esta evolucion, y sus expresiones correlativas, en la moderna doctrina resul-
tan conocidas y son discernibles con precision, si bien una tan amplia vision del proble-
ma choca con la cuestion que aqui nos ocupa, el andlisis de las publicas finanzas del
pueblo romano, ya que éste no podria ser abarcado en toda su extension, ni tendria
interés en un estudio de aproximacion al andlisis con enfoques tan variados, como los
que ofrecen las cuestiones témporo-espaciales. Pero aun precisando que solo nos
podemos referir a la primera de las expresiones enunciadas, el Derecho histérico de un
pueblo, expansivo a multiples paises y perdurable en el tiempo durante siglos, hay que
matizar que ese enfoque cientifico, lejos de ser uniforme, es heterogéneo, evolutivo,
contingente y dificimente aprehendible.

En todo caso, poco interesa aqui el Derecho histérico, y también poco la historia
antigua de Roma. Interesa el Derecho vigente en Roma. Se ha afirmado, con razén,
que todo Derecho histérico es contemporaneo. El Derecho historial interesa en la me-
dida que fue Derecho vigente y dio respuesta, I6gica y equilibrada, a los problemas
coetaneos de la época en que estuvo vivo. No se debe hablar de Derecho actual y
Derecho histérico como dos mundos separados, recomienda FERNANDEZ DE BUJAN
(Derecho publico Romano, 1.2 ed., 11), sino de Derecho vigente y Derecho derogado,
es decir, de un proceso de evolucion de categorias, conceptos e instituciones sin
solucion de continuidad. «Las soluciones juridicas a los problemas que se plantean
nacen en un contexto socio-politico y econémico determinado, de ahi la relatividad del
Derecho y la mutabilidad de la idea de lo justo».

Pero incluso en la aproximacion a una realidad tan cambiante, evolucionada y
perfeccionada sucesivamente, como es la realidad juridica del pueblo romano, deman-
daria analizar las etapas, épocas de diferente configuracion en que racionalmente se
pueda dividir, para acercarse al fendmeno juridico desde una perspectiva cientifica y al
Derecho publico desde un acotamiento de homogeneidad.

1.2. Periodos historicos sucesivos claves en Derecho Romano

Una duradera historia que se iba a proyectar sobre el futuro y que mantuviera
durante mas de siete siglos, la existencia y vigencia del Derecho Romano, por lo cual,
desde una perspectiva temporal, convendria proceder a escindir en diversas épocas,
sin el riesgo de ruptura de tracto sucesivo y, para ello, de nuevo acudimos al juicio
de Riccardo ORESTANO (Sintesis de Derecho Romano, 7-13) que considera que se
pueden diferenciar cinco periodos homogéneos sucesivos, como etapas histdricas
relevantes:

1. Periodo del Derecho arcaico o quiritario. Desde la fundacion de la Civitas y su
expansion por el Latium.
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2. Periodo del Derecho republicano, cuando Roma inicia su expansion por la
cuenca mediterranea y entra en contacto con otras civilizaciones.

3. Periodo del Derecho clasico (desde el fin de la Republica y albores del Princi-
pado hasta la época de Diocleciano). La época de maxima perfeccion del lus.

4. Periodo del Derecho romano postclasico. Desde Constantino hasta Justiniano
(el imperio se divide en dos y se transfiere el centro de gravedad hacia oriente
en Bizancio, ano 476, con la caida del imperio romano de Occidente).

5. Periodo del Derecho justinianeo, que dura hasta el fallecimiento del emperador
Justiniano, ultimos dias de su vigencia (es decir, hasta el afio 565 de nuestra
era).

El prestigioso autor, maestro Antonio GUARINO con posterioridad ha desarrollado
en su magna y excepcional obra Studio Storico del Diritto Romano, varias ediciones,
un analisis exhaustivo y profundo de estos hitos histéricos, 4.2 ed., 1969, 23 y ss. y
37-550.

Advirtamos, también, que por razones histéricas la expresion «Derecho romano»,
en su significacion tradicional, se refiere de modo esencial y preponderante al lus pri-
vatum, por 1o que esta evolucion ideal se refiere de forma decisiva a los conceptos,
categorias, reglas y cauces legales de los institutos juridicos privados. Ante ello, si
pretendemos cientificamente una aproximacion al Derecho publico romano, desde la
Optica del lus publicum, deberan efectuarse pertinentes matizaciones que permitan
valorar el alcance de los institutos de Derecho Publico.

Desde el punto metodologico, nuestra propuesta exige elegir una época, que es
la denominada época clasica del Principado, y de manera precisa y exacta, referida
a los siglos Iy 1l, sin perjuicio de alusiones tangenciales, de interés puntual, a épocas
anteriores o posteriores, ya que nuestra atencion va dirigida a saber si podria hablarse
de Derecho Publico, y mas concretamente un Derecho Publico especial, como seria
el Derecho Fiscal (Fiscale). Interesa el andlisis del fundamento sistematico en mayor
grado que soluciones concretas, aportadas por las instituciones para cuestiones pun-
tuales. Conviene fijar la atencion tanto mas en el andlisis de las estructuras cuanto en
el analisis de las figuras financieras imperantes en la época. Debe preocupar la orga-
nizacion territorial (espacial) y vertical (jerarquica), mas que las valoraciones del micro-
cosmos juridico publico, de un lugar y una época concreta. Si bien, como es evidente,
una delimitacion asi entendida seria, todavia hoy, dificil de enmarcar en las clasicas
coordenadas de espacio y tiempo.

Por otro lado, conviene advertir que uno de los peligros que tiene la aproximacion
al tiempo pasado es tratar de valorarlo con esquemas conceptuales e institucionales,
creados para dar respuesta y soluciones a los problemas de hoy. Error grave seria
confundir el Derecho moderno, de hoy, con Derecho Romano, del ayer, aunque fuera
y sea un paradigma juridico, excelente en su época, y sigue siéndolo hoy. Un grado
de excelencia cientifica que algun autor no ha dudado de parangonar con la logica
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filoséfica y con la geometria, como Norberto Bobbio (y recuerda BUJAN en la 1.2 ed. de
su Manual, 236), el jurista italiano afirma que durante siglos se ha creido que el Dere-
cho Romano era no ya un Derecho histérico, acaso el mas perfecto entre los derechos
histéricos, sino el derecho por excelencia.

Adviértase que no seria admisible hacer valoraciones comparativas de un Derecho
vigente desde hace mas de veinte siglos con el Derecho actual en régimen de paridad,
ya que conduciria a un grave error de composicion, logico y metodoldgico (luego se
justificara el porqué). Pero si resulta admisible, y asi se hace en nuestra exposicion, uti-
lizar lenguaje de hoy (que muchas veces procede noblemente del ayer romano), para
explicar instituciones juridicas publicas que han evolucionado exponencialmente a lo
largo de los siglos, por simplicidad expositiva y didactica aprehensible. Conviene, mas
concretamente, que los esquemas conceptuales e institucionales del Derecho Publico,
en bloque (in totum) y del Derecho Administrativo, en general, y del Derecho fiscal, en
particular, enraizados con la noble tradicion romanistica permitan contemporaneamen-
te, explicar, de modo sdlido y basilar, conceptos e institutos «contemporaneos» de
Derecho Publico del pueblo romano.

Dos cuestiones debatidas doctrinalmente, ab initio, han de ser planteadas y di-
lucidadas con caracter preliminar, antes de valorar la existencia y presencia de los
ordenamientos sectoriales administrativo vy fiscal:

1.2 La primera hace referencia a si existié Estado en Roma, lo cual permitiria ha-
blar, con lenguaje de hoy, de impuestos o tributos estatales.

2.2 Lasegunda, dando por sentado que existian leyes publicas, si se podria hablar
de la existencia de un Derecho publico o, de forma mas concreta, de un sis-
tema de Derecho publico, o incluso de manera mas precisa y rigurosa, de una
pluralidad de sistemas juridicos, lo que evidentemente aproximaria la organiza-
cion juridica de la época a las soluciones complejas de los Estados actuales.

Aunque estas cuestiones se dilucidaran argumentalmente en epigrafes sucesivos,
bien pueden formularse, mediante tactica de aproximacion, algunas precisiones.

1.3. Dicotomia esencial del lus en Derecho Romano: publicum y
privatum. Utilidad y eficacia

Segun el objeto de las normas juridicas, en la practica se distinguia entre lus Pu-
blicum y lus Privatum. Publico era el derecho que se refiere a la estructura del Estado
romano y a su organizacion. En palabras de Ulpiano: «Publicum est ius quod ad statum
rei romanae spectat, privatum quod ad singularem utilitatem». El Derecho Privado, por
consiguiente, hace referencia a utilidades singulares, no generales, de los ciudada-
nos. Interesante es advertir que la separacion no era tajante, también habia normas
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reguladoras de las relaciones privadas, que referidas al interés general eran también
portadoras de reglas inherentes al lus publicum.

Si bien se reconoce la existencia de un millar de leyes publicas, aprobadas en
la época de la Republica, tan sbélo unas decenas se refieren a normas de Derecho
Privado. La mayoria de las restantes regulan el fundamento de la comunidad publica,
el orden politico, el culto religioso oficial, los procedimientos sociales, la utilizacion de
las vias publicas, etc., es decir, las materias reconducibles al calificable lus publicum.

Sobre si se podria predicar la existencia de un sistema impositivo estatal en Roma,
0 si, por el contrario, sdlo seria posible hablar de impuestos o tributos aislados, como
figuras impositivas singulares y autbnomas, sin conexion entre ellas, nos referiremos
mas adelante. Analicemos la primera de las cuestiones, dejando para desarrollo pos-
terior los problemas de la fiscalidad:

A la pregunta de cuanto tiempo durd la romanidad, se puede afirmar que en la
literatura cientifica se justifica temporalmente en un periodo de unos catorce siglos,
de manera ininterrumpida; de hecho, todavia para sectores juridicos concretos y en
las legislaciones de algunos paises, siguen vigentes ciertas instituciones del Derecho
Romano. Por lo cual, o que se conoce como romanidad, que tiene su inicio o arranque
en la fundacion de Roma (independientemente de que se discuta si la fecha conocida
es exacta, o que sea cierta 0 no), se viene reconociendo, segun Terencio Varron, como
posible el afo 753 a. C.; la romanidad dura hasta el ultimo emperador, que supuso €l
final del imperio de Occidente en el aho 476 d. C. de nuestra era.

Se insiste en que la romanizacion, esto es, la influencia del Derecho Romano
en nuestra civilizacion, ha tenido quince siglos mas de los anteriores a la época
de la romanidad, y que en este momento constituye la base de los ordenamientos
juridicos del mundo, practicamente en todos los paises latinos: italiano, francés, es-
panol y portugués (y, por derivacion, a toda Latinoamérica), pero también, incluso
del de Alemania, y de otros paises germanicos, asi como, por irradiacion, del resto
de paises del este de Europa, al cual se llegd por via del lus comune y se amplid su
influencia a través de la Pandectistica y de la Codificacion, es decir, a los codigos de
los ordenamientos juridicos de los Estados nacionales.

En resumen, ¢ parte de cero —ex nihilo— el Derecho Romano?, es evidente que no.
Una serie compleja de basamentos que tienen relacion con varios enfoques: con la
filosofia helenistica, con las ciencias naturales, con la dramaturgia y la literatura y con el
arte griego. Con posterioridad, en época tardia, también se observa la importancia de
ciertos contenidos de la religion cristiana, que influyeron decisivamente en las distintas
ramas juridicas; y también de la Biblia de manera nitida en el Derecho Romano global.
En época posterior, sobre cuestiones organizativas en orden a la vertebracion del te-
rritorio, influyd el criterio de solucion eclesial cristiana, con la distribucion en «didcesis»
del espacio territorial de la Res publica, siendo eficiente como modelo de organizacion
territorial en las areas del mundo romano, disciplinadas por el derecho.
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1.3.1. Una cuestion esencial: ; Qué es el Derecho Romano?

Ahora bien, desde un esencial punto de vista juridico ;Qué es el Derecho Roma-
no?, conviene puntualizar que no hay que confundir la institucionalizacion politica con
la existencia de institutos juridicos en Derecho Romano. Por ello la doctrina, tanto
romanista como canonista, ha puesto el acento en la humanizacion y el incremento de
espiritu de equidad que supuso para la mejora del Derecho Romano acudir a la doctri-
na moderna de raigambre clasica.

Es obvio, segun ensena el eximio profesor y maestro Juan IGLESIAS (Derecho Ro-
mano, passim) que existen una serie de reglas, maximas, principios y axiomas que
se plasman en unos principios juridicos generales, basados en maximas y axiomas,
también en una terminologia, unas ideas, conceptos, esquemas, calificaciones y unas
categorias. Por tanto, desde esta perspectiva el derecho empieza a ser Derecho y
dejan de ser reglas juridicas aisladas y puntuales: se convierte en Sistema.

A modo de ejemplo, en Derecho Penal se constata, en esta época, ya un acierto
significativo en Roma ante la existencia de la Ley del Taliéon (que, procedente del Codi-
go de Hammurabi, habia impuesto la dura regla del «ojo por 0jo» y «diente por diente»),
pues implicaria que se acogiera, en esa ley, una solucion acertada de mejora notable
desde el punto de vista juridico, pero todavia mas, desde el punto de vista humanitario,
por el mayor respeto a lo ético, y que implicaria un mayor avance social para que, en la
aplicacion de la pena a un acto delictivo, se ponderara la retribucion con una sancion
adecuada y proporcionada al daio causado.

Por consiguiente, Roma no parte de la nada en materia juridica, porque recibio
ideas civilizadoras de Grecia, a su vez llegadas de Asiria, Babilonia, Egipto y otros
pueblos como Palestina o Judea, y de otras comunidades que, como Grecia, crearon
ordenamientos elementales, aportando ideas influyentes, con soluciones a veces no
permanentes, incluso de caracter transitorio, en la configuracion de un ordenamiento
juridico. Asi, en el origen de éste, aparece la Polis griega, verdadera organizacion poli-
tica, basada en criterios de racionalidad y ponderacion, asi como en la fuerza de la ley.
Por lo que el Derecho Romano se fue convirtiendo en un ordenamiento juridico inte-
gral, excelso (calificativo justo, preciso y exacto), dado que, por su perfeccion, eficacia
y excelencia, se podria constatar la importancia de su gran valor juridico e influencia
social decisiva, inconmensurable, no sélo en Roma, sino en todo el Mundo.

De manera directa el Derecho Romano es el que ha alcanzado un mayor grado de
perfeccion en la historia de la humanidad —sefiala FERNANDEZ DE BUJAN- tanto desde
el punto de vista de la justicia de sus contenidos, como desde el de la técnica y la l6gi-
ca perenne de la argumentacion juridica; es el Derecho vigente, durante catorce siglos
en buena parte del territorio europeo. Afirmacion exacta de gran trascendencia juridica,
reproducida en ulteriores ediciones (Derecho Publico Romano, 1.2 ed., Civitas, 1996).
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El Derecho Romano se va creando y completando, poco a poco, en torno a un
Derecho Publico, cada vez mas amplio y eficaz, y a un Derecho Privado, cada vez mas
completo y complejo, para juzgar y dar solucion a los problemas sociales planteados.
Lo mismo cabe afirmar sobre la distincion entre el derecho interno, propio, y el lus
gentium. En todos los sectores juridicos aparece de modo correlativo, por la exigencia
l6gica de la validez y eficacia del derecho, la necesidad de un ordenamiento represivo
0 sancionador, que se fue modelando y perfeccionando como Derecho criminal-penal,
siempre desde una perspectiva cultural y social, con aumento de la benignidad.

2. DERECHO PUBLICO (AD UTILITATEM RES PUBLICA)

2.1. La posible existencia de Estado en Roma. Cuestion debatida.
Institucionalizacion

Asi pues, esto nos llevaria a plantear un tema interesante, cual es el de la existencia
en Roma de un Derecho Publico juridicamente avanzado, lus Publicum. A fin de clarifi-
car conceptos se debe precisar que no es posible identificar los términos: lus Privatum
con lus Civile, dada la mutabilidad que sufriera esta definicion paradigmatica, que ad-
mite multiples acepciones siempre en funcion de las distintas épocas. En efecto:

A)  Enun primer momento, el término lus Civile se utiliza en un sentido restringido.
Es la época de las XiI Tablas, era un sistema fundado sobre la costumbre de
los mayores (mores maiorum).

B) En un segundo momento, la nocion lus Civile se amplia'y se equipara a ius Pri-
vatum, a su vez diferente, opuesto y complementario del derecho lus Publicum.

C) En un tercero, aparece una nocion extensa de lus Civile, en sentido amplio,
que afecta al ciudadano como integrante de una ciudad-estado. En este caso
se trata de un ordenamiento juridico completo: tanto publico como privado.
En palabras de hoy equivaldria a Derecho estatal interno, opuesto al Derecho
internacional (lus Gentium).

La conclusion es evidente: sélo en la segunda época las nociones de lus Civile y
lus Privatum, se identifican o se asimilan, si bien no deben confundirse ni son inter-
cambiables. El lus Gentium, por el contrario, en la Ultima época equivale al complejo
normativo consuetudinario que el Pueblo romano tenia en comudn con otros pueblos y
del que participaban también los extranjeros (barbaros).

La diferencia es clara: debido al hecho comprobable, de que si el contenido de
las leyes es publico no habra duda de que ese tipo de normas se deben calificar
como de Derecho Publico. La existencia de un «interés social» permite que se pueda
hablar de Derecho Publico, en sentido material, como algo que tiende a proteger a la
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Res publica, frente al Derecho Privado como aquel que afecta y debe proteger a los
particulares. Pero también hay un criterio diferenciador del Derecho Publico que se
puede destacar, como es el caracter obligatorio e inderogable de las normas frente a
los particulares, e inalterable por las partes, dato, como se vera, importante y deter-
minante por su influencia en las relaciones juridicas de Derecho Fiscal.

En tal sentido convendria tratar de fundamentarlo en criterios dogmaticos, como
exige la Ciencia del Derecho, y por ello se puede afirmar que son publicos: 1.°, Su
organizacion politica (pese a que es cierto, que serfa un craso error hablar de Consti-
tucion), no hay duda de que la institucionalizacion en Roma fue evidente, con la formu-
lacion de criterios organizativos, importantes, y aporte de soluciones a los problemas,
en cuestiones referentes a la Res publica. 2.°, Su organizacion administrativa, mediante
la cual se tratarian de resolver los problemas juridicos, a través de un cierto derecho
gubernamental o administrativo, aunque para aquella época no existiera tal denomi-
nacion. 3.°, Su organizacion financiera, puesto que existieron: una institucionalizacion
monetaria, un control pecuniario y diversos institutos fiscales y financieros (que mas
adelante se sintetizan) y se puede afirmar que hubo en Roma: una organizacion fiscal
y erogatoria (Derecho Fiscal), que se denominaria asi: lus Fiscale, pero que no existiria
en sentido cientificamente avanzado, de la manera a como se disciplinan ahora las
finanzas publicas y se institucionalizan hoy en dia.

En todos los sectores del orden juridico, como medio de proteccion vy eficacia
de las normas, existidé un ordenamiento sancionador, y junto a este sector hubo: a)
ademas de un Derecho Penal o Derecho Criminal; b) un Derecho de beneficencia,
que tendria en cuenta criterios hoy calificables como de seguridad social; ¢) un Dere-
cho para extranjeros, que era el «derecho de gentes» o lus Gentium, como un Dere-
cho Internacional, y, por ultimo, otro sector relevante, d) un Derecho formulario, un
Derecho formalista, que, por sus exigencias, equivaldria a un Derecho Procesal.

2.1.1. La posible existencia de un Estado en Roma

Si se tratara de analizar, desde el punto de vista doctrinal, el problema de calificar
si hubo Estado en Roma, se podrian encontrar distintas soluciones, contrastadas y
contrapuestas entre si. Se podria afirmar que dependeria de la época, dado que, en un
primer momento, la ciudad de Roma, originaria y recién fundada, tendria sélo los pro-
blemas relativos a los de un municipio, parangonables a los de una tribu, mas que a los
de un Estado, pero en una segunda época, posterior en tiempo y de mayor amplitud
en extension, los historiadores se plantean la cuestion de la posible existencia de un
estado en Roma como organizacion politica superior en el sentido moderno de Estado.

El andlisis de diversas posiciones doctrinales (Coloquios sobre Teoria Politica de
la Antigliedad. Fundacion Pastor, 1965, passim), en contraste: por un lado, romanis-
tas clésicos de prestigio, como los maestros: U. VON LUSSTOW o Alvaro D’ORS, se
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muestran reticentes a aceptar que hubiera Estado en Roma o0, méas en concreto, son
reacios a que se pudiera admitir que existiera Estado en sentido moderno en Roma.
Desde otra perspectiva, el romanista insigne Pablo FUENTESECA, maestro salmanti-
cense, argumentaba que la Polis griega supuso un avance considerable hacia la Res
Publica romana y que consecuentemente la existencia de un Senado, una Asamblea
y Magistraturas (poderes y contrapoderes) permitiria justificar que en Roma hubiera
un Estado en el sentido moderno del término. Y aun mas, abundando en la necesaria
libertad de los ciudadanos para una eficaz aprobacion, de las leyes de la republica.

Conviene hacer referencia a que todos estos sectores influyeran en la creacion
de un Derecho de la Res Publica, un derecho similar al de la Polis griega. También se
puede comprobar que la mera vision de los territorios ocupados por Roma en determi-
nada época no permitiria inducir que el derecho se pueda ver como una organizacion
juridica homogénea, constante e inmutable. El Derecho Romano evoluciond de forma
significativa en toda su historia.

2.1.2. Institucionalizacion y organizacién de Roma

No se debe preterir en el andlisis que, ademas de que se institucionalizaran los
organos de las finanzas publicas: Fiscus, Aerarium, Thesaurus, Registros fiscales, o
Censos, para control de los ciudadanos y Registros singulares para el control de ti-
tulares de los terrenos, 6rganos equivalentes a los actuales Catastros, con arcaica
consideracion a cuestiones topograficas y geodésicas (como se diria en lenguaje de
hoy), para calcular y establecer diferencias entre valores patrimoniales y productividad
o rentabilidad, siempre con finalidad fiscal, como en el caso del Patrimonium cesaris.
Con la afirmacion de nociones claves se regularon conceptos tributarios: lus Fiscale,
ius fisci, fraus fisci, delicta fisci, lo cual facilitaria una organizacion eficaz y avanzada
de las instituciones, en materia administrativa y fiscal en todos los ambitos territoriales:
para la organizacion de la Res Publica o imperio; y de las provincias o los municipios; y
mas tarde con la organizacion de las diécesis que, creadas por el Derecho Candnico,
pasaron a ser asimiladas por la organizacion publica romana. En todo caso, conven-
dria recordar:
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Organos supremos

RES PUBLICA Estado. Poder ejecutivo
Publico o relativo a lo publico
Pecunia publica

SENATUS Organo decisor maximo
Custodio de la seguridad nacional
Guardian del dinero publico

MAGISTRATURAS Altas instituciones politicas. Poder ejecutivo
Distincion entre maiores y minores

FUNCIONARIOS Administracion civil. Burocracia
Administracion militar. Milicia

Organizacion administrativa. Desde una perspectiva vertebradora de la organiza-
cion administrativa, sefalar la importancia de las magistraturas ya que hubo dos tipos:
mayores y menores, y dentro de las mayores, una de las mas importantes era la del
censor, con la mision de nombrar el encargado de gestionar el cobro de los tributos
y al tiempo asegurar el funcionamiento del mismo, pese a que en un primer momento
se utilizaba para funciones de caracter administrativo (empadronamiento), ya después
tuvo caracter fiscal (geodésico o topografico) para controlar rentas, patrimonios y ren-
dimientos, con criterios evaluatorios de riqueza.

Los ediles se crearon en época romana, precisamente como magistraturas para
los municipios, y también existieron otros funcionarios municipales, si bien, por otro
lado, hay que dejar constancia de que existia una figura un tanto extrafa o rara, que
todavia existe en algunos paises, que tenia como mision el arrendamiento de la re-
caudacion de tributos, y que originaria la existencia de un sujeto colectivo como des-
tinatario del arrendamiento de la recaudacion, y cuya denominacion era la de societas
publicanorum. Los publicanos eran recaudadores, intermediarios, pero que tenian el
problema de que, como se ha demostrado por la doctrina, su gestion no era siempre
modélica y adecuada, eran los sujetos encargados de la gestion, que podrian haber
cometido un gran numero de irregularidades, lo que les granjed en su época una indu-
dable mala reputacion, cuando se producia un abusivo o irregular cobro de tributos.

La historia demuestra la gran evolucion del derecho desde la época monarqui-
ca, a la época republicana, en el imperio y en el bajo imperio, y de ahi se podria
llegar per saltum a la organizacion del Medioevo, llegando a los calificados como Es-
tados modernos; y con posterioridad a la Revolucion francesa; lo cual demuestra, de
modo fehaciente, que la sociedad habia ido evolucionando y el derecho de manera
correlativa también; y que habria necesitado regular contenidos muy diferentes, en las
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distintas épocas, por lo que cabria hacer una remision in totum a los romanistas por
su conocimiento de las fuentes normativas y doctrinales. Desde nuestra perspectiva,
entendemos que no serfa Util un andlisis detenido ya que, al tratarse de materias muy
amplias, exigiria un estudio extensivo que desbordaria el espacio disponible en este
tratamiento, de caracter breve y sistematico.

2.2. Evolucion y desarrollo expansivo del Derecho Publico Romano
2.2.1. El fendbmeno de la expansion de Roma

La pregunta pertinente que podria surgir es: Como es posible que en un periodo
de 400 anos la Roma-ciudad se expandiera tan ampliamente, y que en un periodo de
800 anos se convirtiera en un imperio vastisimo, parangonable con los mas grandes y
extensos que han existido en la historia de la humanidad?

La evolucion expansiva de Roma resulta significativa y en cualquier caso sorpren-
dente. Con la atenta observacion de la cartografia del territorio, en distintas épocas,
se puede comprobar que la expansion de Roma obedece a un inexorable crecimiento:
1.° Roma ciudad, la famosa villa de las siete colinas. 2.° Extension al Latium, region
latina circundante de Roma. 3.° Anexion del resto de la peninsula ltalica. 4.° Incorpo-
racion del resto de provincias de paises latinos y de Cartago, en el norte de Africa. 5.°
Dominio total del Mediterraneo, por el arco norte hasta la actual Escocia y en el este
hasta el Caucaso. Y por el arco sur africano la periferia de los paises riberenos del Mare
Nostrum, hasta el Mar Rojo.

Se insiste en la idea de que, tanto desde el punto de vista experimental, como
desde el del pensamiento, no se partia de cero, sino que las decisiones se basaban en
argumentos previamente conocidos. Conviene no ignorar que la Grecia predecesora
era un pueblo carente de homogeneidad. Los antiguos griegos integraban pueblos
dispares, con propension a la belicosidad, dado que en aquella época Esparta y Ate-
nas, siempre en tension, mantenian sus diferencias. Con posterioridad, cuando Atenas
se convirtiera en la republica hegemonica, estos pueblos ampliaron su lucha contra los
extranjeros o barbaros (barbaroi), de tal manera que la polis de estado-ciudad, libre e
independiente, empezd por crear y sancionar un conjunto de leyes de Estado, en las
cuales se distinguia entre el derecho «sacro», o Temis, y el derecho profano, o Tiqué.
La existencia de conflictos, con belicosas luchas internas entre paises extrarios, supo-
nia que a Roma se le adjudicara, en época posterior, la dificil tarea de pacificar.

En todo caso, la doctrina actual reconoce que los historiadores de la Antigliedad:
Polibio de Megaldpolis, Dionisio de Halicarnaso, Tito Livio, Tacito o Julio César, se
planteaban el porqué de la expansion rapida, fulgurante de Roma, llegando a diversas
conclusiones, una de ellas es que Roma no era proclive a filosofar, no era dada al
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pensar por el pensar, tarea ésta que le habia correspondido de manera pristina a los
griegos. El pragmatismo en Roma hacia que escasamente se escribieran tragedias
0 comedias (en esa actividad también se podria constatar que los griegos tenian un
ingenio creativo mayor y una dedicacion a la poesia y al arte, superior), dado que era el
pueblo romano un pais resuelto y pragmatico de personas con gran arrojo e inteligen-
cia, pueblo astuto y fuerte, siempre perseverante, hasta el punto de considerarse que
esta perseverancia firme y tenaz fuera decisiva para lograr grandiosos éxitos militares y
de organizacion, con un inmenso incremento de la extension de su territorio.

El crecimiento se fue produciendo —cual mancha de aceite— en sucesivos circulos:
de la ciudad (Roma) paso a la region (Latium); del Latium regional, al territorio italico
peninsular; y de la Italia de las colonias proximas, a las islas cercanas y porciones co-
lindantes del territorio continental; y luego a otras areas no tan cercanas. Finalmente,
de modo lento pero implacable, con gran firmeza y seguridad, fue expandiéndose, con
pleno éxito, por el resultado de la combinacion de diversos elementos, para la expan-
sion de Roma, dado que podria constatarse que Roma no fue Unicamente un modelo
de autocracia ni una mera democracia, sino la sintesis de una combinacion entre ele-
mentos aristocraticos y democraticos, de tal manera que Roma cuando se representa
ante el comun de los ciudadanos se representa como SPQR (Senatus Populusque
Romanus), lo que comportaba que el Senado, por un lado, y las Asambleas populares,
por otro, fueran entidades politicas que decidian los problemas planteados y que habia
que resolver en comun, siempre basandose en ideas racionales, morales y religiosas.

Esa expansion se organiza de forma racional, de tal manera que partiendo de la
urbs, la ciudad, y de la existencia de colonias, con la creacion de asentamientos de
ciudadanos con fines estratégicos, e inclusive de otras organizaciones con la existen-
cia de los municipios, instaurados en las ciudades que se van anexionando poco a
poco a Roma y por ultimo de las provincias, territorios amplios lejanos de la capital,
que se fueron sucesivamente anexionando, con los que, poco a poco, fue avanzando
el imperio romano. Asi, primero Sicilia, luego Cércega y Cerdefa, luego la Hispania,
citerior y ulterior, también Africa del norte, luego Macedonia, méas tarde Asia menor,
e incluso Ciricia, después las dos provincias de las Galias (superior e inferior), por fin,
Creta y Siria. De tal manera que en el inicio, al finalizar la época republicana, el nimero
de provincias era de 15, y a fines del siglo v d. C., era de 120. En un periodo interme-
dio, en la cartografia de la época imperial, se pueden reconocer 90 provincias, incluso
agrupadas en una organizacion intraestatal que era la Didcesis.

Es posible que estudiosos de hoy piensen en la similitud con el actual Estado
«compuesto» o «complejo», como germen del Estado federal, con la aparicion de
municipios, provincias, organizaciones territoriales intermedias, pero también con las
provincias se podrian equiparar, o asimilar, a los Estados en sentido moderno. En
todo caso, serian compatibles con las organizaciones interestatales, calificadas como
Didcesis que, en numero de doce, se instauran en el Bajo imperio.
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2.3. Sectores juridicos del lus Publicum. Ramas relevantes
de Derecho interno. lus Gentium. lus Penale

Desde otra perspectiva, las relaciones entre pueblos se encomendaban a normas
especiales que integraban el denominado lus Gentium. Como funcionaban las rela-
ciones internacionales? Un tema interesante al que convendria referirse considerando
que en Roma, en época arcaica, se podria ver, con una configuracion rudimentaria, una
organizacion politica de caracter preestatal, puesto que el derecho se creaba por una
especie de estado, como institucion publica elemental, ya que desde su inicio se crearon
unas reglas basicas para la tribu, en orden a facilitar su propia defensa y seguridad, con
criterios de autotutela, y la posible aplicacion de correlativos medios tanto de represion
como de venganza. Los antiguos pueblos disponian de una organizacion basica y ele-
mental, pese a lo cual en orden a la defensa se amparaban en un sistema duramente
represivo, proveniente de la Ley del Talion (la del ojo por ojo y diente por diente), que
aunque se contemple hoy segun criterios éticos como algo irracional o aberrante, de
todo punto excesivo, supuso, paraddjicamente para la época, un avance positivo, hu-
manizador, para el logro de una mayor eticidad del derecho.

Se podrian traer a colacion aqui argumentos sobre los tratados internacionales,
sobre el arbitraje internacional y sobre la guerra exterior. De cémo entraba en guerra
Roma, siempre orientado por el brocardo cautelar de: «si vis pacem para bellum»,
resulta interesante constatar la actividad ejercida, de modo sucesivo: primero no beli-
C0sa, con cautela extrema, pero amenazante, y acababa la misma con una ferocidad
alarmante. Primero formulaba quejas, luego enviaba a un emisario a pedir reparacion,
después se abria un plazo de treinta y tres dias, para declarar la guerra, después rei-
niciaba la guerra justa, de buena fe, luego una vez iniciada la guerra habia que vencer
y para ganarla no importaban los medios y era cruel, desde luego, en todo caso, una
vez ganada procedia el aniquilamiento o la rendicion, lo cual provocaba conseguir es-
clavos e instaurar tributos a los vencidos, que eran dos instrumentos politicos que se
utilizaban como medios de tiranizacion. Los tributos ademas se convertian en medios
econdmicos, para cubrir costes y compensar los gastos ocasionados, por las opera-
ciones militares.

En otro orden de ideas, conviene precisar que las relaciones internacionales eran
influyentes e interesantes por diversos motivos: por un lado, el Derecho Maritimo que
no siendo originario de Roma, sino adoptado de Grecia (dada su posicion geografica
y el complejo mundo de las islas del Egeo y otros mares) debido a la tradicion helénica
marinera, desde siempre, hizo que, por logica, tuviera un Derecho Maritimo eficaz y
pragmatico, como lo demuestra el hecho de que existiera en Grecia un precedente: la
Lex Rodia, que con plena experiencia pasoé al Derecho Romano.

El éxito social y politico de Roma, sin duda colosal, grandioso, incluso gigantesco,
no se basaba Unicamente en su fuerza militar y avanzada estrategia bélica, sino en sus

Salvador DEL CASTILLO ALVAREZ-CEDRON Ars luris Salmanticensis,
El origen juridico publico del lus Fiscale. vol. 4, junio 2016, 109-146
Parte Primera: El lus Publicum fundamento elSSN: 2340-5155
juridico de la fiscalidad © Ediciones Universidad de Salamanca - CC BY-NC-ND

125



ideas organizativas, en crear un imperio portador de valores superiores, en multiples
actividades: Cultura, Derecho, Economia y Comercio, asi como en Civilidad (organiza-
cion civica) o en Politica (estructuracion e institucionalizacion). Hicieron de puente inte-
lectual para transmitir la cultura griega, crisol de la cultura de oriente, a los atrasados
pueblos de occidente, es decir, a los territorios colonizados, a los que «romanizaron»
y dotaron de «civilidad».

Derecho sancionador. El mundo juridico adquiere importancia cuando se com-
plementa con un eficaz sistema sancionatorio, de ello se ocupa el Derecho Penal. Del
Derecho Penal Romano ¢,qué interesa destacar? Que crea un sector juridico decisivo
encaminado a completar un sistema de infracciones y sanciones. En principio se dis-
tinguia entre lus Criminale y el lus Delicta, algo asi como el Derecho Criminal Penal cla-
sico y el de Derecho Administrativo sancionador, de tal manera que del lus Criminale
se pasaba al Derecho Penal Criminal para castigar los ilicitos criminales, a través de un
proceso penal. En Derecho Criminal se castigaba y se imponian penas aflictivas. Ya
en época tardia cabia la posibilidad, mediante una ley de provocacion o de apelacion,
de que, si alguna persona no estaba de acuerdo con la sentencia, podia apelar, con
lo cual se libraba de un castigo o se libraria de una pena grave, siempre y cuando una
asamblea popular determinara que efectivamente tenia derecho a que se le respetara,
atendiendo esa apelacion. Frente a esto habia el lus Delicte, ilicitos privados, que se
perseguian como Derecho Penal Privado, ilicitos que se consideraban delicta y que
eran los particulares los que solicitaban o instaban la puesta en marcha de la accion
administrativa de castigo, 10 que se sustanciaba a través de un proceso civil y en ese
proceso se iba a determinar una sancion pecuniaria.

En materia fiscal significaba admitir que la defraudacion al fisco podria ser un delito,
de los calificados como crimen, que se castigarian por normas de Derecho Penal, con
penas aflictivas, lo cual implicaria aceptar la existencia de un Derecho Penal, aplicable
incluso para la materia fiscal. Mientras que cabe destacar que en el Digesto cuando se
habla de livri terribile, y aunque no existia consolidado el principio de legalidad clasico:
«Nullum crimen sine lege», que es de formulacion histérica posterior, resulta cierto que
existian leyes penales, o leyes sancionadoras, para castigo y reparacion, como ejem-
plo se puede constatar la existencia de una ley: la Lex Valeria de Provocatio Populo,
para que solo los varones, no extranjeros, pudieran apelar; también es cierto que sélo
se solia castigar a los varones, luego es I6gico que soélo a ellos se permitiera ese tipo
de apelacion a la Asamblea popular.

Por tanto, se concebia con un cierto margen de discrecionalidad funcionarial, con
el posible peligro de sectarismo y que originara que el Derecho Penal fuera asentan-
dose por via retributiva, al aceptarse el sistema de graduacion de las sanciones, con
agravantes o atenuantes, limitando la discrecionalidad del juzgador y permitiendo, con
el avance de soluciones normativa y aplicativa, una mejora total, mas racional, en la
imposicion de sanciones.
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3. DERECHO GUBERNATIVO (GOBIERNO Y ADMINISTRACION)

3.1. Acerca de la existencia de Derecho Administrativo en Roma.
Necesariedad de las leyes

Como es aconsejable conviene adentrarse en otro sector del mundo juridico, en
el hemisferio del lus Publicum: en el Derecho Administrativo. Cuando en la dogmatica
juridica se pretende encontrar los fundamentos esenciales de un sector concreto del
ordenamiento juridico publico, cientificamente, se suelen plantear las siguientes pre-
guntas: ¢Existio Derecho Administrativo en Roma? 0O por el contrario es de creacion
moderna, incluso actual, afirmando que surgié en el siglo XIX? Es decir: es de época
reciente o0 es de época arcaica? Bien, los administrativistas de hoy de la Europa con-
tinental en Derecho comparado suelen decir que el Derecho Administrativo moderno
es hijo de la Revolucion francesa, y que, por tanto, influyé en todo lo referente a la
cultura occidental y que, por ende, no existiria un cuerpo de doctrina, de principios
o de instituciones y de leyes anteriores administrativas. Ni tampoco se podria afirmar
que el lus Publicum, o Derecho Publico Romano, se pudiera considerar como Derecho
Administrativo en Roma. Aunque paraddjicamente también se viene razonando por
los romanistas, cultivadores del Derecho Publico, el hecho de que, pese a que falte
una reconstruccion dogmatica del Derecho Romano, no significa que no existiera un
conjunto de hechos y situaciones, con problemas y soluciones tipicamente administra-
tivos, tratados por los juristas romanos con criterio légico-juridico, desde un razonable
y acertado punto de vista cientifico.

Por lo que, si se pudiera argumentar con criterios certeros de un jurista moderno
como Maximo Severo GIANNINI (voz. Diritto amministrativo ND) sobre un triptico de cues-
tiones con multiples planteamientos, se podria resolver el problema dando respuesta a
las preguntas siguientes: 1.° ; Hubo organizacion administrativa?; 2.° ; Hubo un Dere-
cho Administrativo?; 3.° ¢ Hubo una ciencia juridica administrativa? Las respuestas que
hoy en dia se ofrecen a estas cuestiones sobre el Derecho Romano son razonables
y diafanas: indudablemente hubo en Roma institutos juridicos; hubo instituciones de
gobierno, con una amplia actividad organizativa; y hubo actividades parangonables
a las que hoy se denominan: actividad de policia, de fomento o incentivacion y de
servicio publico; inclusive actividades controladora y sancionadora. Todo el complejo
mundo de relaciones que se iba produciendo obedecia a un criterio racional, teniendo
en Roma las soluciones propuestas amparo en normas de Derecho Publico. Hubo un
Derecho Administrativo (siempre en aumento y con perfeccionamiento expansivo), con
leyes y principios juridicos, sobre la realidad social publica que afecta al comun de los
ciudadanos. Si bien no hubo, como es indudable, una ciencia juridico-administrativa.
En razén a que los juristas fueron jurisconsultos iusprivatistas, mas preocupados en
dar justa respuesta y solucion a los problemas suscitados por los particulares.

Salvador DEL CASTILLO ALVAREZ-CEDRON Ars luris Salmanticensis,
El origen juridico publico del lus Fiscale. vol. 4, junio 2016, 109-146
Parte Primera: El lus Publicum fundamento elSSN: 2340-5155
juridico de la fiscalidad © Ediciones Universidad de Salamanca - CC BY-NC-ND

127



3.1.1. Importancia de la jurisprudencia

No hubo, en catorce siglos, un elenco de juristas amplio y numeroso. Los cono-
cidos no fueron mas de ochenta, siendo, a mi juicio, los conocidos e influyentes, los
siguientes: Tiberio Coruncanio (aho -250 a. C.); Quinto Mucio Escevola (afio 95 a. C.);
Proculo y Sabino (fundadores de sendas escuelas, hacia el afo 44 d. C.); Celso (98 d.
C.); Pomponio (140); Gayo (160); Papiniano (200); Ulpiano (220); Paulo (230); Modes-
tino (235); y Triboniano (fundador éste de una definitiva escuela, en época justinianea,
en torno al ano 530 d. C.). Todos fueron importantes, algunos excelsos, aunque en
una gran mayoria comentaristas de los problemas privatisticos, lo cual era I6gico y no
deberia sorprender, dado que si bien procuraban matizar la esencial diferencia entre
Derecho Publico y Derecho Privado, asi como clarificar la distincion entre Derecho
Interno y Derecho de Gentes, de forma esencial, incluso prioritaria, se dedicaron siem-
pre a crear, glosar y matizar, con criterios de equilibrio y raciocinio cabal, el alcance
de las instituciones privatisticas en Roma, con la finalidad de encontrar solucion a los
problemas suscitados en las relaciones entre particulares, no necesitados de regula-
cién publica por via legal, salvo excepciones de Derecho necesario (lus Cogens). Esto
es explicable debido a que el Derecho Privado se basa en la libertad, y su maxima
expresion es el denominado «dogma de la autonomia de la voluntad», por ello, ante
eventuales conflictos serian pertinentes las matizaciones de los jurisconsultos. El lus
Publicum se considera derecho necesario, imperativo, y su fundamento esta en las
disposiciones juridicas de rango legal. Es coactivo y reglado.

Con relacion al origen de los juristas se puede constatar que no todos los juristas
eran romanos, ni tan siquiera latinos, sino originarios de diversos puntos de la enorme
extension territorial del mundo romano. Unos de oriente y otros de occidente. Algunos
desarrollaron su actividad en época arcaica, otros en épocas posteriores. Unos del
norte de Africa o del poniente de Asia (un ejemplo significativo fue Ulpiano, que era de
Tiro, en Asia, en la Costa del Mediterraneo oriental) y una gran mayoria, de la peninsula
italica y de otros paises del norte del propio Mare Nostrum.

3.1.2. Necesariedad e imprescindibilidad de las leyes

En relacion al Derecho Publico, debe constatarse la importancia ejercida por las
leyes, y la necesariedad e imprescindibilidad de las mismas en el ambito del Derecho
Publico, comparando el niumero de leyes en ambas esferas. En efecto, si bien de la
cantidad de leyes de las que se tiene noticia, a través de su constancia y vigencia, es
abrumadoramente mayoritaria a favor de las normas juridico-publicas (una cifra supe-
rior al millar), frente al reducido numero de las relativas al Derecho Privado (unas dece-
nas). Una diferencia significativa. Por consiguiente, no fueron sélo los juristas los que
consiguieron perfeccionar el Derecho Publico, ni tampoco se puede decir que fueran
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especialmente afortunados en la creacion dogmatica de institutos de Derecho Publico,
especificamente gubernamental o administrativo.

Aunque es indiscutible y permite afirmar de modo razonable que las grandes cues-
tiones del Derecho Administrativo actual como la distincion entre bienes publicos, pri-
vados y demaniales; asi como la aprobacion y realizacion de obras publicas; la pres-
tacion de servicios publicos, las concesiones administrativas, la necesidad de previa
autorizacion para multiples actividades como las sanitarias (salubritas), incluso en otros
ordenes de actividad como la regulacion de la practica religiosa-no mistica, sino cul-
tural y recreativa—, generaron institutos juridicos que contemplaron los jurisconsultos
romanos y que, por légica, si se pretende denominarlos con lenguaje de hoy, tendrian
que ser calificados como institutos relativos al Derecho Administrativo o Gubernativo.

Asi pues, todo esto ratifica que, a medida que se fue desarrollando Roma, fue ex-
pandiéndose un Derecho Administrativo, con la regulacion de un amplio horizonte de
problemas y de certeras soluciones practicas, cada vez en mayor amplitud y para ma-
yor niUmero de cuestiones. También se deben constatar las diferencias que existen en
el andlisis entre el Derecho Civil (lus Civile en la segunda acepcion, arriba mencionada,
como equiparable a Derecho Privado) y el Derecho Publico. Pudiéndose comprobar
la descompensacion existente dado el menor tratamiento del Derecho Publico, lo que
no impediria constatar que el Derecho Romano se deba considerar como un orde-
namiento juridico integro y global, y también, en parte, como ordenamiento juridico
publico, por lo que, en consecuencia, una parte de la jurisprudencia romana deba ser
considerada de referencia importante en materias de Derecho Publico.

Se insiste en la doctrina, juridico-publica, en que son todavia muchos los admi-
nistrativistas tedricos que sefialan que el Derecho Administrativo en Roma esta por
estudiar, pero lo que no se puede ignorar es que un Derecho Administrativo en Roma
existio no solo desde el punto de vista espacial, para facilitar y asegurar la organizacion
territorial, de un ingente territorio, sino también desde el punto de vista material, para
afirmar la regulacion completa de las instituciones administrativas. En este sentido,
lbgicamente se pueden citar, de modo estructural, una serie de actuaciones y subsi-
guientes actividades, en el campo del Derecho Publico, y es ahi, en ese ambito, donde
radica el interés por demostrar que el Derecho Administrativo existente fundamento la
creacion de un Derecho Fiscal.

Procede analizar, ad exemplun, las actividades mas relevantes y potestades sig-
nificativas de los poderes publicos en Roma. Tres son las cuestiones que merecen
mayor atencion: 1.2 Actividades administrativas materiales, 2.2 Potestades publicas
de mayor influencia y 3.2 Referencia a una compleja actividad (por la concurrencia de
diversos institutos juridicos como expropiacion forzosa, concesiones o adjudicaciones
publicas, controles administrativos y medios financieros) en la planificacion técnica,
erogatoria y de gestion, en la construccion de una completa red de vias publicas.
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3.2. Actividad administrativa material. Potestades y actividades
administrativas

3.2.1. Potestades administrativas en Roma

ORGANIZACION ACTIVIDAD ORGANIZATIVA PUBLICA

— Institucional: Res publica. Populus Romanus. Provincia. Municipia.

— Territorial: Roma y peninsula italica. Provincias. Municipia
(comune).

— Administracion civil y religiosa. Administracion militar y policia.

PRESTACION FORZOSA PRESTACIONES COACTIVAS

— Expropiacion forzosa por interés social o utilidad publica.

— Requisa administrativa de bienes muebles, inmuebles o animales.

— Leva de capital (excepcional) o leva personal (reclutamiento
militar).

— Comisos 0 decomisos aduaneros. Apropiacion de bienes.

— Exigencia de exacciones o tributos: Vicesima, Vectigalia, Portoria.

INTERES PUBLICO BIENES PUBLICOS, CONCESIONES ADMINISTRATIVAS. UTILITAS

— Bienes patrimoniales.

— Dominio publico y uso publico.

— Cosas comunes.

— Concesiones y autorizaciones administrativas.

— Defensa delinterés publico: Utilitas publica, onmium, universorum.

JURISDICCION JURISDICCION ADMINISTRATIVA. ASUNTOS ESPECIALES

— Adjudicaciones de obras o de servicios publicos.

— Concesiones administrativas y licencias sobre el suelo.

— Ocupacion de tierras demaniales por particulares.

— Disputas sobre la propiedad publica. Cuestiones de limites o
lindes.

— Construcciones ilicitas en cultivos o suelo publico.

— Danfos o perjuicios a las cosas publicas.

— Litigios por concesiones administrativas.

FISCALIDAD PRESTACIONES FISCALES. MEDIOS O RECURSOS ECONOMICOS

— Erogatoria (de un aprioristico gasto publico).

— Fiscal (de recursos y exacciones).

— Financiera (de medios financieros y monetarios).

— De reintegro de sumas pecuniarias, no debidas o indebidamente
cobradas.

— Equilibradora (para conseguir la adecuacion entre recursos
y gastos).
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3.2.2. Actividad administrativa en Roma

POLICIA DEFENSA MILICIA Y EJERCITO

— Milicia o Ejército. Soldados, caballeros (equites).

— Defensa maritima y vigilancia del mar.

— Policia gubernativa. Provincial, Comunal, Funeraria y edilicia.
— Seguridad general y personal. Salubritas.

CONSTRUCCION OBRAS DE CONSTRUCCION, INGENIERIA Y URBANISMO

— Obras publicas y otras obras de constriccion de edificios.

— Obras comunes de caracter recreativo. Teatros, circos,
anfiteatros...

— Depdsitos y graneros. Obras de conservacion y restauracion.

BIENES PUBLICOS AGUAS PUBLICAS Y CANALIZACIONES

— Acueductos, canalizaciones, desagues.
— Termas y bafos, alcantarillado y cloacas.
— Depdsitos o embalses.

MINAS PUBLICAS Y CANTERAS

— Concesion, explotacion y aprovechamiento. Canones.

COMUNICACION VIAS PUBLICAS. CALZADAS Y CAMINOS

— Calzadas principales. Puentes y tuneles. Alcantarillado.
— Calzadas accesorias y secundarias.
— Vias publicas, urbanas, caminos vecinales.

SERVICIO PUBLICO PRESTACION, SUMINISTRO Y VIGILANCIA DE SERVICIOS

— Agua y alcantarillado.
— Conservacion y mantenimiento. Gestion econémica.
— Espectéaculos. Teatro, circo, anfiteatros.

TRANSPORTE Y COMERCIO TRANSPORTE Y COMUNICACION. COMERCIO Y BANCA

— Transporte militar de tropas e impedimenta.

— Comunicaciéon postal. Noticias y ¢rdenes. Sistema de
Postas.

— Transporte, intercambio y comercializacion de mercancias.

— Desplazamientos y viajes personales.

— Necesidad de facilitar el comercio con recursos dinerarios.

Seria interesante plantearse la cuestiéon de como se podria justificar, o meramen-
te explicar, como sugiere Ettore DE RUGGIERO (Lo stato e le opere pubblique in Roma
antica, 27 y ss.), que Roma pudiera realizar obras publicas colosales, del modo
de: acueductos, puentes, canalizaciones, fuentes publicas, faros, puertos, bahos
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publicos, regadios, urbanizacion para alumbrado, letrinas, cloacas y obras de sa-
neamiento ciudadano (cloaca maxima). Desde el punto de vista militar la realizacion
de obras de ingenieria civil o militar: vias y calzadas, puentes, terraplenes, murallas,
pretorios, cuarteles, ciudadelas, regiones, regia, incluso ya desde una perspectiva
militar triunfal: arcos y monolitos; para la dotacién de miliarios en la medicion de las
vias 0 calzadas. Y desde un punto de vista general en relacion con obras civiles:
palacios, instalaciones para el alumbrado, casas familiares o de esclavos, circos,
teatros, anfiteatros, estadios, oficinas publicas, templos religiosos, foros, paseos y
plazas, columnatas y calles, edificios civiles diversos, graneros, establos, basilicas
e incluso principia, y también edificios varios para la administracion (civil o militar).
Dada su importancia financiera, como estudia MALAVE OSUNA (Obras publicas, pas-
sim) ya que en algunos se incluia la caja fuerte para la retribucion de los soldados,
asi como todo lo necesario para facilitar el aprovisionamiento a nivel requerido: forti-
ficaciones, caballerfa, armamento, carros, galeras, corvitas, yelmos y demas objetos
de impedimenta.

3.3. La ordenacion y vertebracion del territorio. Importancia de las
vias publicas

El transporte era una necesidad publica de «interés general», sentida por los po-
deres publicos vy los particulares, en uso de su libertad de circulacion, era l6gico que
las vias de comunicacion fueran un instrumento publico indispensable para conectar
pueblos y ciudades (y sus respectivos mercados) y acercar los bienes, productos y
recursos a la metropoli, tratando de hacer de las comunicaciones un medio de trans-
porte de gran rapidez y eficacia: tanto para los ejércitos y el transporte militar, como
para la comunicacion escrita, via postal de noticias y cursar érdenes. Para intensificar
el comercio, acercar y facilitar la disponibilidad de mercancias o ampliar los medios de
desplazamiento de personas o0 animales. Estos argumentos implicaban una variedad
de razones para agilizar la dotacion de mayores y mejores vias de comunicacion en
Roma y para el pueblo romano, asi como para sus provincias.

Evaluaciones recientes calculan que, en la época de mayor esplendor, el Imperio
romano presentaba una vertebracion excelente en vias de comunicacion, con una red
terrestre de vias y calzadas (amplia y soélida), con una cifra estimada en 20.000 millas
romanas (hoy seria cerca de treinta mil kilbmetros). Adaptandose a distintas configura-
ciones: lineal, en la peninsula Italica y en la cornisa sur mediterranea africana; radial, en
la Galia; reticular, en las peninsulas de Hispania y Anatolia. Cifras a la que cabria ahadir
mas de cien mil kildmetros de calzadas secundarias. Prueba evidente de flexibilidad en
la planificacion y adecuacion para adaptarse al medio natural. Existen todavia ruinas de
edificios, 0 monumentos integros bien conservados, en casi todos los paises riberefios
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del Mare Nostrum, como muestra evidente del legado de un patrimonio histérico mo-
numental, de singular riqueza y gran valor arquitectonico.

3.3.1. La construccidén de vias publicas como proyecto complejo

La construccion de vias y caminos solia hacerse por los poderes publicos, pero
desde antiguo se podian utilizar técnicas de concesion administrativa, o hacer uso de
potestades expropiatorias por la entidad encargada de realizar la construccion. La
doctrina (PONTE ARREBOLA en Vias publicas en D. R.) ha razonado sobre el régimen
juridico de las vias publicas en Roma y aporta interesantes conclusiones. Convendria
recordar la clasificacion de las diferentes vias, y seria Util aludir a las distintas fases de
construccion y de su posterior utilizacion, asi como analizar las actividades financieras
paralelas a las actividades administrativas.

Clases de vias. Diversos criterios permiten una elemental clasificacion:

— Vias, actus, iter y semiiter (en consideracion a su longitud).
— Vias militares y civiles (dependiendo de la posibilidad de utilizacion).
— Vias publicas y privadas (agrarias y vecinales) en funcion de los titulares.

Proceso de construccion: El procedimiento técnico de construccion plantea mul-
tiples problemas de todo orden: administrativos, técnicos de realizacion de obra, de
medidas de defensa y control, de organizacion para disfrute por utilizacion, y ademas
de la provision de una paralela e ineludible actividad financiera integral.

Fases:

1.2 PROYECTO 1. Estudio del terreno. Medicién y trazado de la via.
2. Planificacion de la obra. Caminos, puentes, viaductos, canales.
3. Estudio financiero. Célculo de recursos y coste total de la obra.
4. Decision en funcién de la clase de via. Publica, privada o vecinal.
5. Decision en funcion de la obra. Realizacion directa o por concesion.
6. Supuesto de concesion administrativa de la obra.

Estudio de propuestas.

7. Adjudicacion de la obra para su construccion.

2.2 EXPROPIACION | 8. Expropiacion forzosa de terrenos (acuerdo de venta libre pactada,
0 bien el gjercicio de expropiacion forzosa administrativa).

3.2CONSTRUCCION |9. Acopio de materiales para las vias y su sefializacion: milliarium.
10. Reclutamiento de mano de obra necesaria (elemento personal).
— voluntaria: soldados, vecinos o asalariados.
— forzosa: penados o esclavos.
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4.2 UTILIZACION 11. Determinar ventajas o privilegios (vecindad, comunes de uso).
12. Concretar el acabado. Mantenimiento y conservacion. Vigilancia.
13. Adscripcion de vigilantes y custodes.

5.2 VIGILANCIA 14. Conservacion y control para su utilizacion y reparacion.

6.2 FINANCIACION  [15.De la construccion de la obra de ingenieria: estudio del proyecto
y coste.

16. Régimen fiscal del beneficio o aprovechamiento.
Contribucién especial.

17. Posibles bonificaciones o privilegios concedidos. Canones o peajes.

Congruentemente, puede aparecer una cuestion: ¢ Es que estas obras grandiosas,
colosales, podrian emerger de la nada?, o bien si, como era l6gico, esta actividad
necesitaba de recursos adecuados y suficientes para ello, jestos recursos de donde
saldrian? ¢ Los aportarian personas singulares, grandes magnates, o bien todas las
personas o el comun de los ciudadanos?, o, de otro modo, 4 provendrian los recursos
de territorios concretos, por lo general de paises subyugados, a los que se imponia la
carga derivada de su sumision militar? Lo loégico es que provinieran de ayudas o con-
tribuciones colectivas, en forma de tributos, para financiar todo ello. Esto es evidente
en la historia, con ejemplo concreto en la Salmantica romana, de las obras de la via de
la plata o del puente romano, seria razonable comprobar que sélo podrian provenir
de ayudas colectivas a través de tributos exigibles a toda la comunidad, no soélo a los
vencidos, todos contribuirian a financiar las obras publicas necesarias. Supone reco-
nocer y comprobar in situ que la actividad de ingenieria en la construccion de edificios
y vias de comunicacion implicaba realizar obras publicas colosales, a las que habria
que anadir la prestacion de servicios publicos imprescindibles y la necesidad de con-
troly vigilancia por la policia o milicia, que tutelara no sdélo la construccion, sino también
la utilizacion de proyectos de todo tipo que habria que financiar. Esto implicaba la exis-
tencia de un Derecho Administrativo, y a la vez una actividad fiscal financiera, 1o que,
en consecuencia, predeterminaba un lus Fiscale.

4. DERECHO FINANCIERO. FINANZAS PUBLICAS

4.1. Elementos integrantes de las finanzas y condicionantes de la
fiscalidad (lus Fiscale)

4 1.1. Elementos esenciales de las finanzas en Roma

Diversos elementos servian de fundamento a la integracion y unificacion funcional
de las instituciones financieras, para lograr el éxito de una adecuada implantacion de
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la fiscalidad en Roma. Los principales elementos, influyentes en la actividad financiera,
que podrian mencionarse serian:

4.1.2.

Moneda: Institucion financiera esencial. Una unidad de medida fuerte, que de-
beria ser sana y estable. Medio fiduciario imprescindible para las transacciones
con garantia. Importancia de la unidad de medida con la existencia de talentos
y sextercios.

Gobierno: Reconocido politicamente se trata una entidad publica que dirigiria
los destinos de Roma, con auctoritas y potestas para obligar compulsivamente.
Actividad administrativa: Se considera toda actividad publica necesaria, Util
e imprescindible, para gestionar y resolver problemas comunes del Populus
romanus.

Gastos publicos: Parte esencial de la actividad financiera. Un prius ante la acti-
vidad impositiva y contributiva. Dificultad de evaluacion y exigencia, necesidad
de criterios de justicia.

Medios financieros: Recursos y medios pecuniarios conexionados a un gasto
publico. Todo tipo de exacciones y recursos que sirvieran para atender nece-
sidades publicas.

Balance financiero: No se trataba de un presupuesto Unico, como plan de
cuentas integrado, con capitulos diferentes de gasto, sino de balances eco-
némicos, singulares y autbnomos para cada actividad, siempre pendientes de
lograr el equilibrio financiero entre ingresos y gastos.

Instrumentos financieros: Medios de actuacion administrativa en el estable-
cimiento de instituciones financieras: exaccionales (y exoneratorias), asi como
erogatorias y presupuestarias.

Condicionantes de la fiscalidad

DINERARIOS. Se exige la existencia de moneda sana, fuerte y estable, acepta-
da por su caracter fiduciario o de garantia, sin oscilaciones y firme en su valor,
no afectada por depreciaciones ni devaluaciones.

RECURSOS. El componente fiscal integra como recursos: exacciones, tribu-
tos, impuestos, contribuciones, aranceles y tasas. Complementarios de éstos
serian los recargos impositivos sobre transporte, vigilancia, almacenaje, depo-
sito, etc.

GASTO PUBLICO. El componente erogatorio es fundamental. Los gastos pu-
blicos obedecen a un triple criterio de division entre gastos ordinarios, extraor-
dinarios y especiales, ademas de otros conexos de signo compensatorio.
COMERCIO Y ADUANAS. En términos comerciales el criterio para establecer
gravamenes por transmisiones y circulacion de bienes o mercancias (interior o

Salvador DEL CASTILLO ALVAREZ-CEDRON Ars luris Salmanticensis,
El origen juridico publico del lus Fiscale. vol. 4, junio 2016, 109-146
Parte Primera: El lus Publicum fundamento elSSN: 2340-5155
juridico de la fiscalidad © Ediciones Universidad de Salamanca - CC BY-NC-ND

135



exterior) es el del valor de la contraprestacion. En aduanas inciden multiplicidad
de componentes para la fijacion de los aranceles.

— SANCIONES. La accion represiva es esencial: multas pecuniarias por infrac-
ciones (sustanciales o formales), decomisos, incluso penas de caracter retri-
butivo. En lo aduanero no se permiten fraudes ni falsedades en la entrada de
productos. Esta prohibida la tenencia ilicita de mercancias o bienes.

4.2. Las instituciones financieras clasicas y actuales, una realidad de
dificil parangon. Juridicidad del lus Fiscale

En todo caso, conveniente seria contemplar una serie de conceptos de origen
legal, como términos juridicos clave: Fiscus, Census, Aerarium Patrimonium cesaris,
Thesaurus, tributum, arrendamiento de recaudacion, fraude fiscal, delito por evasion,
inmunidades y exoneraciones, presion fiscal, confiscacion, criterios de isonomia 'y ge-
neralizacion, y un amplio elenco de institutos fiscales, sorprendentes por su novedad
y atinados en su precision (sobre institutos, vid, JONES. Aerarium y Census, 24y ss.).

4.2 1. Instituciones financieras en Roma

AERARIUM Saturno

Publicum

Militare
PATRIMONIUM Publicus

Cesaris
CENSUS Padrén o Registro

Catastro (Topografico y Productivo)
Tributum ex Censu

THESAURUS Tesoro Publico
Depdsito de dinero o riquezas
FISCUS Tesoro Publico

Tesoro Imperial
Recipiente para guardar dinero

Salvador DEL CASTILLO ALVAREZ-CEDRON Ars luris Salmanticensis,
El origen juridico publico del lus Fiscale. vol. 4, junio 2016, 109-146
Parte Primera: El lus Publicum fundamento elSSN: 2340-5155
juridico de la fiscalidad © Ediciones Universidad de Salamanca - CC BY-NC-ND

136



Comparacion de las actuales instituciones financieras con las antiguas
Clasicas de Roma

¢ Existieron finanzas publicas en Roma, parangonables a las actuales de los Esta-
dos modernos? La pregunta es pertinente y la respuesta puede ser adecuada para €l
reconocimiento de que existiera una actividad financiera en Roma. Si bien, como se ha
apuntado, de forma muy diferente en la Antigliedad a como es ahora y se presenta en
los Estados modernos actuales.

Como recuerdo de nuestros estudios en Derecho comparado en ltalia sobre el
Derecho Publico, podemos traer a colacion unas ideas para la comparacion de estruc-
turas que permitan entender el problema de las diferencias organizativas en confron-
tacion, al comparar la situacion financiera de tributos y gastos publicos en la Italia del
siglo XX con la Roma clésica, siglo I, en sus distintas épocas:

En efecto, a mediados del siglo XX, existian en ltalia distintas entidades: A) un po-
deroso Gobierno central y una Unica Administracion publica (con diversos ministerios,
para las finanzas publicas); B) varios Gobiernos regionales y sus administraciones res-
pectivas; C) multitud de Gobiernos locales, y adecuadas administraciones publicas, y
D) otras diversas entidades configuradas como Fondos especiales autbnomos, pero
con cierta dependencia, bien del Gobierno central, o bien regional. Con lo cual, exis-
tirla asi una miriada de Administraciones y entidades publicas: unas de caracter fiscal
y otras parafiscales. Desglosando por entidades con competencias atribuidas, en la
actividad financiera aparecerian, a mi juicio, las siguientes entidades:

1.° Gobierno central organizado en torno a una Publica Administracion del Esta-
do, vertebrada y configurada en diferentes ministerios, que en las actividades
del ambito fiscal y financiero de la Administracion Central, con competencias
e incidencia total en el gobierno de las finanzas publicas, se atribuian a cuatro

Ministerios:
1. Finanzas Publicas (clasico Ministerio de Hacienda, recaudador de tributos,
etc.).

2. Tesoro (Ministerio encargado de adecuar las entradas y las salidas de di-
nero, asi como un integral control monetario).

3. Presupuesto (Bilancio), Ministerio con la mision de programar, planificar y
adecuar o equilibrar ingresos y gastos.

4. Participaciones Estatales, Ministerio al que se encomienda la gestion de las
finanzas del Patrimonio del Estado y las empresas publicas.

5. Otros drganos centrales se configuraban como Entidades estatales au-
tbnomas, que generaban una actividad financiera importante conocida
como Parafiscalidad.

2.° Gobiernos regionales, intermedios territorialmente y descentralizados segun
diseno constitucional (integrados en diecinueve Regiones).
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3.° Gobiernos locales, con decenas de departamentos provinciales (noventa y
una provincias) y miles de entidades comunales o municipios autonomos (unos
ocho mil).

4.° Entidades estatales autdnomas, Fondos especiales para entes territoriales,
como la Cassa del Mezzogiorno; Cajas especiales para la administracion au-
tébnoma e independiente de la Seguridad Social. Y otras muchas entidades
autonomas.

En modo alguno estos datos permiten parangonar y homologar con criterios ri-
gurosos de hoy, entre las instituciones financieras existentes en Roma, rudimentarias
e incipientes, con las Finanzas publicas de uno de los Estados méas avanzados del
Mundo en el siglo pasado. Y ello por diversas razones:

1.2 En la antigua Roma generalmente la actividad financiera era una actividad de
interconexion indisoluble, pero especifica, entre ingreso-gasto. Es decir, se partia del
hecho de que puesto que hay necesidades imperiosas que atender, habra gasto publico
para financiarlas y se dotaran de recursos financieros para atenderlas. 2.° Debido a la
importancia que tenian las rentas y otros recursos patrimoniales, en Roma el patrimonio
era una fuente de financiacion importante, con lo que, ademas de los impuestos y otras
exacciones, existian otros recursos. 3.° La inexistencia en Roma de la institucion finan-
ciera basica, como era el presupuesto como «balance general del Estado» para toda la
actividad publica, marca la diferencia con las finanzas modernas de los Estados.

En época reciente (siglo XX), por el contrario, en el Estado moderno acontece que:
1.° En el Estado, el presupuesto de gastos es la piedra angular de la actividad fi-
nanciera. 2.° Los Ministerios estan, en lo financiero, especializados para las distintas
actividades de ingreso o gasto. 3.° Las Regiones, entidades intermedias, dependen
por lo general de la financiacion del Estado. 4.° Los Municipios tienen atribuida una ac-
tividad complementaria, y en lo fiscal cierta dependencia de la actividad recaudadora
del Estado. 5.° Las Cajas especiales autbnomas juegan un papel complementario o
subsidiario, y se consideran actividad del Estado, dentro del propio Estado.

En la antigua Roma cada actividad se trataba como una necesidad extraordinaria
de gasto (militar, civil, religioso o social) y se arbitraban recursos especificos para aten-
der esa necesidad concreta. Se intentaba el equilibrio de cuentas entre ingresos y gas-
tos para atender de modo especifico y concreto esa necesidad. Ya hemos advertido
que las finanzas de la Res Publica, por cuantia, intensidad y volumen, se asemejarian
en la actualidad mas a las de los municipios existentes hoy en dia que a una global y to-
talizadora actividad financiera del Estado. Esto no implica quitar o restar importancia a
la actividad fiscal y financiera de Roma, pero no seria conveniente comparar una activi-
dad tutelar e intervencionista, como la actividad integral y totalizadora, complementaria
de la de los particulares, en los Estados actuales, con las actividades administrativas
puntuales, precisas y concretas del ayer romano.
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En todo caso, en la Antigliedad, si bien era muy importante la actividad financiera
en Roma, siempre decisiva y clave en la vida social y politica, no fue homogénea, co-
mun a todas las provincias de la Res Publica, ni fue constante a lo largo de los tiempos
en las distintas épocas: monarquia, republica o principado e imperio. Fue imprescin-
dible, necesaria, vital pero acomodada a los tiempos. Sin embargo, seria conveniente
destacar la importancia que tenia esta actividad, desde una doble perspectiva:

a) financiera: necesidades equiparables a gasto publico, y
b) medios equiparables a ingresos publicos e impuestos.

La importancia del gasto publico militar (cualitativa y cuantitativamente) no es pa-
rangonable con la actividad de este gasto. La vinculacion de los ciudadanos con el
gjército y su compromiso con la defensa es un dato relevante (importante timbre de
honor se calificaba). La libertad se relaciona con la defensa. Y la milicia con la contribu-
cion de los ciudadanos a ella, de manera personal o material.

En definitiva, como ha puesto de relieve la doctrina romanista, y recuerda ZAERA
GARCIA (La tributacion en Roma, 169), quien afirma que ya al final de la Historia, en
época del dominado, Augusto reorganiza la administracion financiera dividiéndola
en varias cajas y otorgando a cada una de ellas una competencia especifica.

Los principios clasicos presupuestarios: presupuesto Unico, unidad de caja, in-
tegridad, generalidad vy triple especialidad, tardarian siglos en aparecer, por tanto, en
Roma no se emplearon, salvo en algun caso, y de manera incipiente o rudimentaria.

4.2.2. La juridicidad del lus Fiscale

Analicemos el problema de la juridicidad en Derecho Fiscal Romano, del lus Fiscale.

Como punto de partida convendria hacer la observacion siguiente, ¢,se podria hablar
con cierto paralelismo a lo que planteaba Maximo Severo GIANNINI (en su triptico de
problemas como: organizacion administrativa, derecho administrativo y ciencia juridica
administrativa), de la existencia de un Derecho Fiscal en Roma? No hay duda de que una
Administracion publica demanda la existencia de finanzas publicas y un Derecho Publico
singular para regularlas, que puede ser el Derecho Fiscal, que va a presentar perfiles pro-
pios y que tiene relacion con la singularidad propia, de su especifica materia. El problema
que se podria plantear es que, si no existiera una juridicidad administrativa, menos seria
posible encontrar la existencia de una ciencia juridica de lo fiscal. Por ello, la aparicion
de vocablos fiscales es muy interesante, a la vez que Util y muy necesaria para seguir la
senda de lo fiscal, tributario o impositivo. La lexicografia clasica fiscal fue muy abundante,
pero sobre todo muy precisa y avanzada para la época, y enormemente acertada en el
manejo y calificacion de los institutos financieros vy tributarios.

Nociones clave demuestran la vigencia del brocardo: «nihil novum, sub sole», aun-
que hay constancia de que el sol juridico cientifico apareciera antes en Roma. Por
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lo que seria admisible afirmar que hubo: una actividad financiera (finanzas publicas);
una hacienda publica (organizacion); instituciones financieras, con fuerza vinculante
decisiva e influyente; y existieron tributos e impuestos (recursos) en el planteamiento
y solucion de cuestiones fiscales organizando un conjunto de tributos (rudimentario
sistema impositivo) y de impuestos (pagaderos en dinero o en especie). También se
fue gestando la formulacion de unos principios fundamentales orientadores del orden
tributario, como el deber de contribuir. Asi como un riguroso tratamiento en la jurispru-
dencia romana, durante el siglo Iil, de todas estas cuestiones. Se crearon institucio-
nes de caracter financiero establecidas y reguladas con criterios de politica financiera
como: acufacion de moneda, incremento y disminucion de gastos, devaluaciones
monetarias, indice de inflacion monetaria u otras.

Desde el punto de vista fiscal aparecerian: el aumento y disminucion de salarios,
dada su conexion con los ingresos personales. También se utilizaban subvenciones o
auxilios, y se exigian tributos y otras exacciones. Existia la practica confiscatoria, en
donde podria aparecer el problema de la posible extralimitacion o extorsion en que
podrian incurrir determinados recaudadores, arrendatarios de la recaudacion, de tribu-
tos, con la praxis irregular de empleados prevaricadores (publicani). Todo ello permite
hoy comprobar que existian unas finanzas publicas, ampliamente reguladas desde
una perspectiva juridica, y también merece ser recordada la existencia de una politica
territorial de la Republica, o del Imperio, a todos los niveles: de las Didcesis, tanto para
el imperio de oriente como para el de occidente; de las provincias, colonias, municipios
y ciudades, dado que todas ellas son reveladoras de una variada muestra de jerarqui-
zada organizacion territorial, que adquiriria decisiva importancia no sélo para la politica,
sino también para la actividad financiera, en especial tributaria.

Pero tal vez convendria razonar que utilizar criterios de Derecho Administrativo
especial para los principios, normas e institutos juridico-publicos significa reconocer
la existencia de un Derecho Administrativo singular, o Derecho Gubernativo Publico
(republicano o imperial). Por l6gica, el Derecho Administrativo demanda gasto publi-
co, y el gasto publico implica la exigencia correlativa de ingreso publico, por lo cual la
existencia de necesidades publicas justifica la existencia de una actividad financiera
publica y ésta exigiria de modo ineludible, necesario e imprescindible, unas normas ju-
ridicas o reglas vinculantes, y unos principios orientadores fundamentales, de caracter
juridico, lo cual va a suponer el reconocimiento de un sector clave del derecho, que
en Roma se calificd como Derecho Fiscal (lus Fiscale), trasunto que se corresponderia
con el conjunto de derechos, recursos o potestades, atribuidos al fisco o relativos al
fisco (iura fisci o ius fisci).

Ademas, todo ello demostraria la necesidad de una actividad erogatoria, ya que en
la mayoria de los casos la decision de realizar una obra publica se vinculaba, de mane-
ra indisoluble, a la existencia de recursos suficientes para su realizacion (seria un claro
ejemplo financiero de tributos afectados a un fin y de gasto publico condicionado por
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la existencia de recursos econémicos para el caso concreto). Por lo que la existencia
de normas y principios relativos al gasto publico (actividad erogatoria), su autorizacion,
cauce legal y control era imprescindible como actividad pecuniaria. También se alude
en las fuentes a una actividad monetaria y del crédito publico, como parte de una
actividad econdmica regida por decisiones politicas, por lo que es pertinente concluir
que en Roma, como aventura FERNANDEZ DE BUJAN (Derecho Publico Romano, 12.2
ed., 279), se crearon y utilizaron instrumentos financieros, con lo que se instauraron y
aplicaron instituciones e institutos fiscales, a través de normas juridicas tipicas y carac-
teristicas de Derecho Financiero. Clasificados y ampliados por nosotros aparecen aqui.

4.3. Instrumentos financieros en Derecho Romano. Esquematizacion

4.3.1. Instrumentos financieros en Roma

DE CARACTER MONETARIO O PECUNIARIO

Emision de dinero o moneda.

Circulacion monetaria o fiduciaria.

Depreciacion monetaria: alteracion de valor.

Moneda unica o moneda comun (mercado unificado o comun).
Inflacion (medidas inflacionarias) e indices de inflacion.
Devaluacion de moneda: decisién comparativa.

GASTO PUBLICO

Tension entre necesidades colectivas (eleccion y priorizacion).
Financiacion de obra publicas.

Control de gasto publico.

Control financiero de funcionarios.

Reduccion de gasto publico (crisis).

Decision sobre gastos militares (imprescindibles y cuantiosos).
Prestacion y financiacién de necesidades colectivas.

MEDIDAS SOBRE INGRESOS PUBLICOS

Decisiones sobre presion fiscal.

Minoracién de la imposicion (previa deliberacion).

Aumento de gastos militares (discusion sobre recursos financieros).
Fundamento de la imposicion fiscal.

Exigencia integra de la recaudacion fiscal (oficial).

Cesion de la recaudacion en arrendamiento (no oficial).

Seleccion de impuestos patrimoniales (directos).

Arbitrar impuestos sobre el consumo (indirectos).
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DECISIONES SOBRE EXACCIONES ADUANERAS

Generalizar tributos singulares y especificos (aduaneros y especiales).
Establecer y exigir los portoria (de exigencia en stationes).

Autorizar exoneraciones (franquicias y contingentes).

Permitir exenciones a sujetos: Inmunitates o excusationes.

Fijar prohibiciones de exportar o importar.

Vigilancia de entradas y salidas, y control de tenencia con legitima importacion.
Autorizaciéon de importaciones de choque (para evitar carestia o escasez).
Castigar con el comiso de mercancias y el decomiso de bienes y efectos.

Se deben puntualizar algunos aspectos de dogmatica juridica, para justificar la
existencia de un lus Fiscale en Roma, de forma clara y rigurosa. Asi pues, es posible
predicar que existe una importante actividad financiera, en lo material, que permitiria
afirmar que hubo un Derecho Fiscal en Roma. Pero no se debe pretender, con ideas
de hoy, encontrar aqui todos los institutos financieros modernos, y en todas las activi-
dades: sobre salarios, de subvenciones y de rentas, de canones, de lucro empresarial
y de interés, o de incumplimientos fiscales. Cierto que se podria intuir la existencia
de instituciones y de actividades materiales que hoy se integran en el Derecho Fiscal:
como la actividad de gestion del Patrimonio publico o del Patrimonium cesaris, del
Aerarium publicum o Aerarium militari, del Fiscus cesaris, del Thesaurus, asi como de
elaboracion y mantenimiento del Census, que se configuraban como instituciones pu-
blicas u organismos, tipicos de una avanzada actividad administrativa publica.

Cuestiones pecuniarias. La organizacion monetaria, la actividad dineraria relacio-
nada con revalorizaciones o devaluaciones, o bien reforzamiento de la paridad, plantea
problemas pecuniarios vinculados a la coexistencia de monedas diversas: raramente
de oro, en algunos casos de plata y en otros, en la mayoria, de vellbn o de bronce, lo
que significa aceptar que la actividad monetaria era una actividad financiera impres-
cindible, conectada con la fiscalidad, que se integraria en las finanzas publicas (lo que
implica reconocer la existencia de un Derecho Financiero Publico). De modo gréfico,
era posible conseguir bienes y servicios, con un trozo de plata y el marchamo del Em-
perador, y con dividir la aleacion de la ley de una pieza, en dos monedas, con la técnica
de desvalorizacion, se lograba la apropiacion de bienes y servicios, 0 su compra a
precios reducidos, provocando un efecto inflacionista, que se expandiria gravemente
en aquella época. Esto se podria conseguir: bien por acufacion de monedas (mas de
las que realmente habia respaldo de metales preciosos), o bien por disminucion de la
ley de aleacion de monedas metélicas, por depreciacion de su valor.

La actividad monetaria, reglada, como todo lo publico, se disciplinaba por nor-
mas juridicas. Lo que permitiria relacionar la existencia de una actividad crediticia y
monetaria con la existencia clasica de actividad tributaria 0 mas ampliamente fiscal.
Hay actividades, importantes: financiera y erogatoria, relativas a las finanzas publicas,
vinculadas a la actividad de ingente gasto publico: en gasto militar, gasto civil, gasto

Salvador DEL CASTILLO ALVAREZ-CEDRON Ars luris Salmanticensis,
El origen juridico publico del lus Fiscale. vol. 4, junio 2016, 109-146
Parte Primera: El lus Publicum fundamento elSSN: 2340-5155
juridico de la fiscalidad © Ediciones Universidad de Salamanca - CC BY-NC-ND

142



politico, 0 en gasto de ayuda a las personas. Hay otra actividad de gasto, en inversion
publica, para la realizacion de obras publicas (militares o civiles), y también en obras
privadas; y se podria ejecutar una actividad confiscatoria, de modo que fuera posible
requisar bienes o confiscar patrimonios. Desde otro lado, existia la posibilidad de que
algunas personas se convirtieran en esclavos no solo por situaciones bélicas, sino por
causas sociales, como seria por no pagar impuestos. No obstante, se insiste en que
los esclavos podian ser manumitidos por fidelidad demostrada, conducta intachable o
servicios relevantes, y mediante el pago de una cantidad fijada legalmente, que vendria
a constituir el pago de un impuesto en razén a la liberacion, mediante la manumision.

Con lo cual, se observa que las instituciones fiscales y los instrumentos financieros
son técnicas que recuerdan con lenguaje de hoy a actividades modernas, a veces en
forma de ayudas, como la subvencion, que en ciertos casos concretos se concedia a
los menores, ayuda que era vigilada por los questores, otras veces eran concedidas a
los emigrantes, y otros casos se constituian como donativos, en algun supuesto con-
creto para paliar la carestia alimentaria.

En la actividad publica, desde antiguo, ha sido necesaria siempre la existencia de
leyes, fendmeno que hoy se puede descubrir, en el museo de Pergamon, en Berlin,
localizando como prueba unas tablillas procedentes de la ciudad de Palmira, en las
que estan impresas normas de una ley tributaria comunal de la ciudad, en época del
Omperio romano, con especificacion puntual de datos fiscales. También existe otra ley
municipal de Iri'y otros ejemplos de leyes coetaneas en la época, que, pese a lo distan-
tes en el tiempo, cabria afirmar que eran leyes en sentido moderno, como mandatos de
un grupo politico en Asamblea, hacia el comun de los ciudadanos, el pueblo romano.

5. DEL /US PUBLICUM AL IUS FISCALE. CONCLUSIONES

I. El Derecho Romano, sistema juridico por excelencia, ha sido el ordenamiento
juridico mas importante e influyente de la Historia de los Pueblos; el que ha alcanzado
el mayor grado de perfeccion en la historia de la humanidad. No es parangonable en
importancia con ningun otro, ni superado por ninguno de los otros sistemas juridicos,
legales o jurisprudenciales (anteriores o posteriores).

Con anterioridad, ninguno de los érdenes juridicos de la Antigliedad presenta valor
decisivo ni ofrece influencia directa. Su nivel de perfeccion nunca fue superado, tanto
en razén de la eticidad de la justicia de sus contenidos, como de las técnicas juridicas
empleadas y la contundente l6gica de la argumentacion juridica.

A partir de la vieja Edad Media, posteriormente, el Derecho Romano sigue vivo
como modelo y continla aplicandose como derecho vigente, subsidiario, en los orde-
namientos juridicos de los pueblos que han dado origen a las naciones-estado euro-
peas. Ninguno de los ordenamientos juridicos posteriores superé el orden y sistema-
tica romanos.
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[I. El Derecho, como ciencia juridica general, es uno: Uno universo iure, y €l Dere-
cho Romano, en particular, se ha vinculado siempre al anélisis del Derecho como una
unidad, susceptible de escision en doble hemisferio, en la dicotomia: lus Publicum y
lus Privatum. Si bien, ademas de la tradicion romanistica, fueron el lus Comune me-
dieval, la pandectistica alemana y el constitucionalismo de los modernos Estados, las
etapas que han contribuido en hitos sucesivos al fundamento, expansion y desarrollo
dogmatico de la Ciencia del Derecho.

[ll. La actividad de los jurisconsultos ha dado valor a la ciencia juridica en el ambito
del lus Privatum, pero no es posible preterir, ni minusvalorar, el alcance y significacion
cientifica legada por el lus Publicum. Aunque se afirme que la vertiente publica del de-
recho esta menos estudiada, el andlisis dogmatico del lus Publicum tuvo, y tiene, una
importancia decisiva en el devenir del mundo juridico de Roma.

IV. El Derecho Romano constituye no solo el precedente (mater nutricia) de los
derechos Europeos nacionales (modelo de Derecho legislativo codificable), sino tam-
bién fundamento decisivo del Derecho anglosajon (esencialmente judicial, con base
jurisprudencial). Serfa un grave error conceptual y metddico restringir la eficacia del
Derecho romano al ius privatum. El Derecho de Roma ha sido determinante en la
configuracion de los ordenamientos juridicos latinos y basico también en los sistemas
germanicos, que son de filiaciéon romanista indirecta. Y resulta indispensable para el
sistema de Commom Law, con el que tiene un grado de parentesco notable, y un fun-
damento logico juridico, comun, arraigado en el Derecho Romano.

V. lus Publicum. El Derecho Publico siempre existid, pero es evidente que con el
tiempo se fortalecid y desarroll, extendiéndose cada vez mas, en las distintas areas y
sucesivas épocas de la romanizacion, a un universo de pueblos cada vez mas amplio.
Ya que junto al Derecho Privado, el lus Publicum fue el complemento indispensable,
como medio de dar respuesta juridica, logica y eficaz, a los crecientes problemas de
organizacion, consolidacion y expansion del Imperio romano.

VI. El origen del Derecho Admistrativo (ordenamiento sectorial de la actividad de
gobiermno y administracion publica) puede hoy ser discutido. Se puede afirmar que,
como rama juridica, es cientificamente moderno, que surge en el siglo XX, y que por
tanto no existié Derecho Administrativo en Roma, pero tal afirmacion tendria conexion
con el analisis de la reconstruccion dogmatica del Derecho Publico en Roma. Hubo,
sin duda, un derecho gubernamental romano: instituciones basicas, ambitos de poder
estructurados y territorios organizados juridicamente. Lo que no hubo fueron las deno-
minadas hoy ciencia de la Administracion ni ciencia del derecho administrativo.
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VII. Paralelamente al derecho gubernamental, administrativo, puede contemplar-
se, de manera inescindible, la existencia de un derecho administrativo especial y sin-
gular: el Derecho Fiscal Romano. Tanto en su vertiente erogatoria (de gasto publico),
como en su vertiente tributaria (de contribuciones, exacciones y exoneraciones); un
lus Fiscale con multiplicidad de instituciones, conceptos, principios, reglas, institutos,
cauces y procedimientos juridicos, que fueron conocidos, regulados y aplicados inde-
fectiblemente, en todo lugar y en las distintas etapas de la romanidad.

VIII. La mayor parte del Derecho actual, del Mundo civilizado, debe ser conside-
rada de noble filiacion romanista, y ser calificada como legitimo heredero del evolu-
cionado y perfecto ordenamiento juridico del pueblo romano, el cual, a través de una
terminologia sustantiva y argumentacion légica; partiendo de maximas y axiomas, de
principios y conceptos; que con una lexicologia firme, con unas ideas, definiciones,
esquemas, categorias, conceptos y calificaciones juridicas, se llegara al mayor logro
cientifico, cual es la nocion de Sistema.

IX. De modo también decisivo y concluyente los pilares fundamentales del Dere-
cho actual moderno europeo son el Derecho Romano y el Derecho Germanico, que
a su vez entroncan con el sistema de Commom Law. Todos ellos forman un fondo
cientifico comun, que puede ser provechoso y eficaz para la futura coordinacion y unifi-
cacion, con soluciones de vertebracion y armonizacion del Derecho Comun en Europa.
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