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1. Introduccién

En algin momento, que casi con certidumbre estuvo comprendido entre
los aflos 1996 y 1999, el Dr. Julio H. G. Olivera nos informd que existe un
articulo de Seligman que trata el tema contribucion de mejoras. Tal
certidumbre surge del hecho de que en la Reunion de Discusion N° 100 (DEL
REY, 1996) no se menciona a ese articulo, mientras que en DEL REY (1999a)
si, se lo menciona, seflalando que aun no habia sido ubicado. Existen razones
para creer que fue en algdn momento de 1996 cuando se recibié la

mencionada informacion.

Fueron vanos los esfuerzos realizados, a partir de entonces, para
conseguir el articulo, hasta que recientemente el Lic. Andrés Miguel Sanchez

Wilde lo puso a nuestra disposicion, en soporte magnético. Se trata de

©) Agradecemos las colaboraciones del Dr. Julio H. G. Olivera y del Lic. Andrés Miguel
Sanchez Wilde para concretar este trabajo.



SELIGMAN (1893), que en su Parte Ill dedica diez paginas a lo que él llama
“special assessement”’, que podria traducirse como “gravamen especial’.
Menciona, por otra parte, el nombre “betterment tax”, que es empleado segun
él en Inglaterra, y que podria traducirse como “impuesto al mejoramiento”, o,
quizas forzandolo un poco, como “contribucion de mejoras”. MACON (2002)
prefiere, para el ultimo nombre en inglés, la traduccién “contribucién por

valorizacién”, que se usa en Colombia.

Segun Seligman, el gravamen especial que nos ocupa es
“comparativamente moderno y un desarrollo especificamente Americano”"
(pag. 311). Téngase en cuenta que escribe en el aio 1893 y que “Americano”
significa, para él, “norteamericano”. Hace notar que su recaudacién, en la
década de 1890, era importante en la ciudad de Nueva York y en Chicago. En

Europa, sin embargo, se encontraba muy poco desarrollado.

Como dijimos en algun otro trabajo, es escasa la literatura economica
sobre el tema, aunque resulta abundante la de caracter juridico e institucional.
Ya SELIGMAN (1893) nos dice, en la pag. 312: “Asi la teoria de los tributos
especiales no ha sido desarrollada en Europa, porque los hechos no son
considerados suficientemente importantes; y la teoria no ha sido desarrollada

en América, porque no hemos tenido tedricos en finanzas publicas.”

En el presente trabajo tratamos de comparar las ideas que sostiene
Seligman en relacion a este gravamen, con las nuestras expuestas en varios
articulos publicados en el pasado, en especial en DEL REY (2002). Asi, en la
Sec. 2 vemos su definicién; en la 3 los tipos de mejora que menciona; en la
Sec. 4 su andlisis de las diferencias del tributo que consideramos con el
impuesto y la tasa; en 5 analizamos las afirmaciones de Seligman respecto a
confiscacién y exenciones en relacion a la contribucién de mejoras, y en la

Sec. 6 exponemos algunas conclusiones.

! La traduccién del inglés de esta cita y también las de las siguientes referencias de

SELIGMAN (1893), son nuestras.



2. Definicion

En SELIGMAN (1893) encontramos dos definiciones del tributo que nos
ocupa, una en la pag. 313 y otra hacia el final, en la pag. 321. Ambas son muy
similares, pero nos parece mejor la Ultima de las mencionadas, y es la que
presentamos a continuacion: “Un Gravamen Especial es una contribucion
compulsiva pagada por una sola vez para sufragar el costo de un
mejoramiento especifico a la propiedad, emprendido en interés publico, y
recaudado por el gobierno en proporcion al beneficio especial que resulta para

el duefio de la propiedad.”

Compéarese con la definicion de MACON (1971), que adoptamos en DEL
REY (2002), pag. 11: “La contribucion de mejoras grava el aumento de valor
gue se opera en la propiedad inmueble, como consecuencia de las obras que

construye el sector publico.”

La definicion de Seligman resulta superior a la de Macon porque dice
gue el mejoramiento debe ser “emprendido en interés publico”, pues no todas
las “obras que construye el sector publico” (segun dice Macén) dan lugar a
contribucién de mejoras. Trascribimos a continuacion los parrafos de DEL REY

(2002, pag. 11y 12), referentes a este punto y a la definiciéon de Macoén.

“En la ultima frase de la definicibn anterior, encontramos la expresion

"obras que construye el sector publico", que merece especial consideracion.

“Por un lado estan las obras que necesariamente debe construir el
Estado, pues no existen incentivos para que las construya el sector privado,
debido a que sirven para proveer un bien® publico, o un bien con fuertes

efectos de vecindad. Son éstas las que merecen el nombre de obras publicas,

? La palabra “bien” significa “bien y/o servicio”, tanto aqui como en el resto del trabajo, salvo
gue se especifique lo contrario. Debido a que en el tema que abordamos lo mas frecuente es
que se trate de un “servicio”, empleamos indistintamente ambos términos.
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y son el caso tipico de aplicacion de la contribucion de mejoras. Los ejemplos

clasicos son la pavimentacion de calles, el alumbrado publico y las cloacas.

“Por otro lado, tenemos las obras indivisibles necesarias para proveer
ciertos bienes de consumo privado, que no producen externalidades de ningun
tipo. Tales obras son indivisibles en el sentido de que un vecino no puede
tomar por si solo la decisién de construirlas, sea por razones técnicas o porque
su costo le resultaria prohibitivo. Como ejemplos podemos mencionar el
tendido de cables para suministro domiciliario de electricidad, o de servicios

telefonicos, la construccion de la red de cafierias para gas natural, etc.

“En el primer caso, es funcion del Estado proveer los servicios que se
derivan de la obra, y aun imponerlos, si algan vecino no los quisiera aceptar,
en salvaguarda de los derechos de los otros vecinos y aun de la comunidad
como un todo. Asi, por ejemplo, no se puede dejar a oscuras una calle porque
cierto vecino se opone a que se instale el alumbrado publico, pues la falta de
iluminacién perjudica (por la menor seguridad, mayor nimero de accidentes de

transito, etc.) a los otros vecinos y a toda persona que circule por esa calle.

“En el segundo caso lo unico que puede surgir es un monopolio natural,
gue quizas necesite ser regulado por el Estado, pero no contribucion de
mejoras. Asi, si la comparfia de gas natural ve, a través de un estudio de
mercado, que le conviene tender cafierias en determinado barrio, lo realiza,
asumiendo su riesgo empresario, y cobra a cada vecino lo que con él
convenga por la conexién. Si determinado vecino no desea el servicio no

pagara esa conexion, y con ello no perjudica a terceras personas.

“Cuando estamos en el caso en que el Estado realiza una obra publica,
gue producira bienes publicos o con mucho efecto de vecindad, debe
cumplirse un requisito mas para que pueda cobrar contribucién de mejoras:
Que esta obra aumente el valor de los inmuebles. ...para que ello ocurra es
necesario que la obra preste (en el futuro) servicios privados a quienes
emplean esos inmuebles, ademas de los servicios que de ella recibe la

comunidad como un todo.”



Otra diferencia entre las dos definiciones arriba presentadas, es que
Seligman habla de “mejoramiento especifico a la propiedad” en tanto que
Macon dice que es el “aumento de valor” de la propiedad lo que da lugar al
tributo. Quizds ambos tienen lo mismo in mente, pero la forma de expresarlo
puede dar lugar a interpretaciones distintas. Un ejemplo de ello es lo que

consideramos en el parrafo inmediato siguiente.

Cuando se construy6 (o, quizas, cuando se anunci6 la construccion) del
edificio del Poder Judicial provincial frente al Complejo Universitario Gral. José
de San Martin de la UNSa, se observé, segun fuentes del mercado inmobiliario
local (no se hizo ningun estudio cientifico sobre el fenédmeno), un incremento
en el precio de los inmuebles de Villa Ciudad del Milagro y de Parque
Belgrano. Aceptando este hecho como cierto, porque al menos es posible, nos
preguntamos si corresponde o no el cobro de contribucion de mejoras. Puesto
que las propiedades involucradas no recibieron ningun “mejoramiento”, sino
s6lo se corrio su demanda hacia la derecha porque los abogados desean
ahora tener sus estudios en esa zona, por su vecindad con los tribunales,
segun Seligman no corresponderia la aplicacion del tributo. Pero como
aumenté el valor de las propiedades, debido a una obra publica (la
construcciéon del edificio al que nos referimos), segun Macon corresponderia

aplicarlo.

El ejemplo del edificio del Poder Judicial nos crea un problema en
relacion con nuestra teoria de la contribucion de mejoras. Segun nuestra
teoria, la obra publica agrega un factor de producciéon a las firmas afectadas
por ella, cuya remuneracién no es cobrada directamente y se capitaliza en el
valor de la tierra, lo que da lugar al tributo. En el caso que consideramos, el
aumento de valor se produce a través del mercado, via demanda por los
servicios de los inmuebles. Estos producen exactamente los mismos servicios
gue antes, pero esos servicios son ahora mas valiosos. ¢Corresponde 0 no

aplicar contribucion de mejoras?



Pasando a otro punto, la definicibn de Seligman nos dice que la
contribucidon de la que tratamos es “pagada por una sola vez”. Esto coincide

exactamente con lo que sostenemos en DEL REY (2002), pag. 17: “CM, es la

contribucién de mejoras que debe pagar, por una sola vez, la firma i.” ¢Por
gué el pago debe ser hecho por una sola vez? Porque la contribucion se
calcula sobre el aumento del precio de cada terreno, originado en la obra
publica, o sea en el cambio del valor de un stock, por capitalizacién de las
retribuciones futuras al nuevo factor aportado por la obra. “La alternativa seria
gue la firma pague, en cada uno de los n afios, el flujo de servicios que recibe

de la obra publica (o sea R,) multiplicado por a.” (DEL REY, 2002, pag. 18).

Notese que esto no esta relacionado con el financiamiento del pago, que
pudiera acordar el Estado por convenio de plazos e intereses con el

contribuyente.

También dice Seligman en su definicion que la contribucién se paga
“para sufragar el costo de un mejoramiento especifico a la propiedad”. Esto
parece ligar la contribucion de mejoras al costo de la obra, lo que contradice
nuestros resultados de la Sec. 3.2.3 de DEL REY (2002, pag. 18 a 20) y la
tercera conclusién de ese trabajo (pag. 49) que dice: “3 - La causa y medida de
la contribucidon de mejoras es el beneficio recibido, no el costo de la obra.” En
esto Seligman parece estar de acuerdo con la posicion de BULACIO (1999), al
gue hemos contestado en DEL REY (1999b) y en el Apéndice B de DEL REY
(2002).

Al final de su definicion, Seligman nos dice que este gravamen es
‘recaudado por el gobierno en proporcién al beneficio especial que resulta
para el dueno de la propiedad.” Nos dice también (SELIGMAN, 1893, pag.
315): “Los gravamenes especiales nunca pueden ser progresivos, y deben ser
siempre proporcionales a los beneficios.” Esto parece coincidir con el
desarrollo contenido en la Sec. 3.2.2 de DEL REY (2002), si se supone, como
es natural, que la alicuota a es constante para todos los contribuyentes. Pero
mas adelante, en la misma pagina, SELIGMAN (1893) nos dice: “Superficie en
acres, frente, valor, area superficial de la propiedad — todo esto ha sido
apoyado como método propio de prorrateo y como prueba constitucional de
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presunto beneficio especial.” Nuestra teoria es mas ambiciosa, pues pretende
estimar econométricamente el beneficio que es la base del tributo, como el

cambio de precio del terreno debido a la influencia de la obra publica.

3. Tipo de Mejora

En la pagina 313 de SELIGMAN (1893) encontramos lo siguiente: “Sin
entrar en la historia en este lugar, podemos decir que el sistema, iniciado en
Nueva York en el siglo diecisiete, ha sido casi universalmente adoptado en los
Estados Unidos y que su operacion se extiende a las mejoras como las
siguientes: La apertura, jalonamiento, nivelado, pavimentado y repavimentado,
emparejado y encordonado de calles; su rociado con agua, su iluminacién con
gas o luz eléctrica y aun su ornamentacion con arboles para sombra; la
construccion de drenajes, cloacas, defensas [riberos] y terraplenes; el tendido
de conductos para cables y de cafios de agua; el mejoramiento de canales y
drenado de rios; el proyecto y desarrollo de parques publicos, plazas y
calzadas. En todos estos casos el gasto completo, o una cierta porcién de él,

no es pagado con impuestos generales, sino con gravamenes especiales.”

En general, esta enumeraciéon de SELIGMAN (1893) esta de acuerdo
con lo que sostuvimos en las pag. 11 y 12 de DEL REY (2002), que
transcribimos en la Sec. 2 del presente trabajo, respecto al tipo de obras que
generan la posibilidad de aplicar contribuciéon de mejoras. Sin embargo, hay

algunos puntos de los que surgen dudas, que exponemos a continuacion.

No nos queda claro a qué se refiere la expresion: “su rociado con agua”
(textualmente: “sprinkling them with water”), referido a las calles. Si se trata del
regado de las calles para evitar el polvo, ello no es una obra sino un servicio,
gue puede generar una tasa, pero no contribucion de mejoras. Posiblemente

se refiere a otra técnica que desconocemos.



El “tendido ... de cafios de agua” crea otro problema, que quizas se
deba a los cambios en la tecnologia y la organizacion del suministro de agua
potable ocurrido a lo largo del ultimo siglo. Si tal suministro se realiza midiendo
la cantidad consumida y cobrando por ella un precio, no corresponde el tributo
pues se trata de un bien privado, como es el caso del gas natural, considerado
en DEL REY (2002).

Los dos ultimos renglones del parrafo de Seligman arriba trascripto
ponen en evidencia que este autor considera que el tributo que nos ocupa se
relaciona con el costo de la obra y no con el beneficio que ella genera y el
propietario recibe. Como hemos sostenido en otros lugares, por ejemplo en la
Sec. 2 de este trabajo, estamos convencidos de que es el beneficio y no el

costo la causa del tributo.

4. Diferencias con Impuesto y Tasa

Como consecuencia de que SELIGMAN (1893) se propuso hacer en su
articulo una clasificacion de los ingresos publicos, segun reza el titulo, dedica
mucho espacio a distinguir contribucién de mejoras (special assessement) de

impuesto (tax) y de tasa (fee).

Asi, en la pag. 314 nos dice, en relacion con los impuestos: “Pero los
gravamenes especiales, como las tasas, no son impuestos en el sentido
ordinario y preciso. Los impuestos, segun los conocemos, son contribuciones
compulsivas recaudadas para sufragar los gastos incurridos en el interés
comun, sin ninguna referencia a que resulten ventajas particulares para el
contribuyente. Pero en los gravamenes especiales, como en las tasas, el
servicio por el cual los gastos son incurridos redundan en el beneficio
particular del individuo. La primera prueba de un impuesto es la carga coman.

La primera prueba de un gravamen especial es el beneficio especial.”

Al comparar la contribucién de mejoras con la tasa, dice, en las partes

pertinentes de las pag. 318 y 319: “...los gravamenes especiales son

recaudados soélo para una mejora local especifica: las tasas pueden ser



recaudadas para cualquier servicio. El campo de operacion de un gravamen

especial es restringido: el de las tasas es irrestricto.”

“...los gravamenes especiales son pagados por una sola vez: las tasas
son pagadas periédicamente, de acuerdo con cada servicio sucesivo. La Unica
aclaracién a esta afirmacién es que los gravAmenes especiales pueden, en
algunos casos, ser extendidos en un mas largo periodo de tiempo y ser
pagados en plazos regulares; mientras que, por otro lado, una tasa es por
supuesto pagada s6lo una vez, cuando los servicios son demandados por una
vez, como en el caso de la tasa por matrimonio. Pero esto no invalida la
distincién. En los gravamenes especiales el pago es, por asi decirlo,
capitalizado en una suma fija, pagable generalmente de una vez, pero
ocasionalmente a plazos. En la tasa, por otro lado, el pago es, por asi decirlo,

fragmentario e irregular.”

“...una tasa es recaudada de un individuo como tal: un gravamen
especial es recaudado de un individuo como miembro de una clase. Esto es,
en el caso de los gravamenes especiales debe haber siempre un area gravada
sobre la cual el gravamen total es recaudado, que debe ser distribuido de
acuerdo a una regla definida de prorrateo. ... En la tasa, por otra parte, el

gobierno no mira a la clase o al area, sino a los individuos por separado.”

“...un gravamen especial siempre debe implicar un beneficio a una
propiedad inmueble: una tasa es pagada por un servicio que puede beneficiar
a elementos diferentes a la propiedad privada, tales como propiedades
personales u otros atributos de un individuo sin referencia, en absoluto, a la

propiedad.”

SELIGMAN (1893), en pag. 318 y 319, presenta un ejemplo que deja
claramente establecido que, en ciertos casos, es posible optar entre los tres
tipos de tributos que hemos considerado, y nos da un criterio para hacerlo.
Dice: “Por ejemplo, al construir un puente, el costo puede ser sufragado sea
recaudando un gravamen especial sobre los propietarios de los inmuebles

contiguos o cobrando peaje a la gente que usa el puente; y éstos seran



presumiblemente en su mayor parte los propietarios de los inmuebles
contiguos o sus amigos y dependientes. Si el beneficio redunda en gran parte
a favor de esos propietarios, el cargo debe ser un gravamen especial; si el
beneficio redunda en su mayor parte a favor de los individuos que no son
propietarios, el cargo debe ser una tasa (peaje); si el beneficio es tan difundido
gue la comunidad como un todo esta casi igualmente interesada en él, el cargo
no debe ser ni un gravamen especial ni una tasa, sino un impuesto sobre el

contribuyente general.”

Estamos de acuerdo, en gran parte, con los conceptos de Seligman
expuestos en esta seccidn, salvo con su sesgo a considerar que el calculo de
los gravamenes especiales se relaciona con el costo de la obra y no con el
beneficio recibido, pues sostenemos, como ya dijimos, que es este ultimo la

base imponible del tributo que nos ocupa.

5. Otros Aspectos

En el Apéndice A de DEL REY (2002) dijimos que, si AP, es

sobreestimado y a es lo suficientemente grande “...el Estado puede tomar del
contribuyente no solo el verdadero aumento del precio del terreno, sino
ademas una parte del valor originario de éste. Esa parte es propiamente una
confiscacidon, en el sentido de que la construccion de la obra publica no

justifica su apropiacion por el Estado.”

Por su parte SELIGMAN (1893) dice en la pag. 316: “Pero no solamente
los gravamenes especiales deben ser considerados nulos cuando no hay
beneficios especiales, también son anulables cuando la carga excede el
beneficio especial. Cargar mas que el beneficio exacto seria equivalente a

tomar propiedad privada sin compensacion.”

Los dos parrafos que anteceden, referidos al caso en que la

contribucién de mejoras resulta confiscatoria, coinciden plenamente.
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Pasando a otro tema, en SELIGMAN (1893), p4g. 316/317, encontramos
la siguiente frase. “Las exenciones a los impuestos no implican exenciones a

los gravamenes especiales.”

Este aspecto no fue considerado por nosotros, posiblemente por tener
mas bien un cardcter juridico que economico. El razonamiento que
corresponde parece ser el siguiente. Tomemos el ejemplo de determinada
entidad de bien publico a la que el Estado exime de impuestos como un medio
para subsidiar su actividad. El subsidio consiste en permitirle gozar de bienes
publicos sin pagar por ellos. ¢ Por qué en el caso de la contribucién de mejoras
no es lo mismo? ¢Por qué no se ha de dejar que su inmueble se valorice
debido, por ejemplo, a la pavimentacion de la calle, sin cobrarle por ello? Seria
el mismo tipo de subsidio que el que se le otorga a través de la exencion del
impuesto. Auque quizas seria preferible un subsidio expreso en lugar de las

exenciones, tanto en uno como en el otro caso.

6. Conclusiones

1 — Estamos de acuerdo, en general, con todas la ideas expuestas en
SELIGMAN (1893), respecto a contribucion de mejoras, salvo por detalles que

veremos en ciertos puntos siguientes.

2 — Un problema para la aplicacion de nuestra teoria sobre contribucién
de mejoras, recientemente advertido y aun no resuelto, es la posibilidad de
gue el inmueble aumente su valor por influencia de una obra publica, pero por
la via de un cambio en el mercado, no de la funcion de produccion de las
firmas. Es el caso de la construccion del edificio del Poder Judicial de la

Provincia de Salta, mencionado anteriormente.

3 — Disentimos con Seligman en cuanto a que este autor relaciona el
tributo que nos ocupa con el costo de la obra, en tanto nosotros consideramos
gue esta ligado al beneficio recibido por el duefio del lote. No se trata de un
disenso en cuanto a la naturaleza del tributo, que para ambos se basa en el

beneficio, sino en relacién a cuanto y para qué se ha de recaudar. Segun
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Seligman se debe prorratear el costo de la obra, o parte de él, entre los
beneficiarios. Segun nosotros, si los beneficios son suficientemente grandes,
se puede recaudar una suma mayor que el costo de la obra, dedicando los
fondos sobrantes a cubrir otros gastos del Estado.

4 — Seligman sefala varios indicadores “...de presunto beneficio
especial”’, que son innecesarios si estimamos el beneficio recibido por
determinado lote con nuestro método econométrico, que es evidentemente

superior.

5 — Teniendo en cuenta los puntos 3y 4, desaparece la necesidad de
prorrateo del costo de la obra entre los contribuyentes. Simplemente el Estado
recauda lo que corresponde de cada propietario de acuerdo a una alicuota
fijada por ley, aplicada al beneficio estimado, que es la base imponible del
tributo. Una pregunta interesante, con respecto a esto, es si la alicuota debe
ser la misma para todas las obras publicas de determinada unidad
gubernamental, o si debe ser fijada para cada obra en particular. Es un punto a

pensar en el futuro.
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