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En la realización de este trabajo se ha tenido presente,
ante todo, el aspecto económico del tema, habiéndose insistido

en lo referente a la determinación de la base imponible de la con
tribuc1ón de mejora, punto que se estima de suma importancia, si
se considera que las actuales disposiciones legales no conci1ian
con los principios doctrinarios.

El p1an seguido ha sido e~ s·iguie.ntet en el primer capi..
tu1o,. que abarca 108 conceptoa generales, se ha tratado de preci­
sar el. contenido del sujeto estudiado. la fina~idad perseguida en
la ap~icación de este tributo y la evo1ución sufrida por el mismo

Hemos' creído conveniente., en el capitul.o segundo, hacer
un estudio de la legislaci6n extra.nj era, pero 1imitándolo única..
mente a aque110s paises donde esta imposici6n tributaria ha alcalJ
zado su mayor desarro~o.

El capitulo tercero trata de la naturaleza jurídica, es­
tableciéndose el fundamento juridico de la contribución de mejora
y las diferencias que deben hacerse con r-eapec t o al impuesto, a
la tasa y al impuesto especial.

En el capitulo cuarto se ha hecho un estudio comparativo
de las disposiciones legales que se refieren a los métodos de a~

p1icación del tributo, de los principios doctrinarios y las opi~
niones vertidas sobre el tema.

En el. capitu~o quinto, que trata del aspecto administra­
tivo, nos hemos referido, únicamente, a la ej ecución del catas.tr·o
finalizando con las ccncLus í onea a las cua1es nos ha llevado el
desarrol~o de este trabajo.

Al darlo por terminado. consideramos que l.a apJ.icación
de la contribuci6n de mejora es por demás interesante, en vista
del gran incremento tomado por nuestros centros urbanos y las
enormes posibilidades que ofrece· el interior del pa í s para l.a
construcción de caminos.



CAPITULO PRIlv1ERO

CONC:FJP'rOS G:ENERALES

Para tener un concepto claro y pzeo í eo de la institu­
ci&n que estudiaremos, as! como de los elementos que la oonsti­
tuyen, es oonveniente iniciar nuestra exposici6n definiendo lo
que es la contribuci6n de mejora.

La oJJ.ligaci~n creada por la ley para sufragar el costo
de una obra pública, autorizada o realizada por el !atado, y de
1a que se originan, para un sector de la poblaci6n, beneficios
conmensurables y particularmente determinados o determinables,
denominase oon la genérica expresi6n de contribuc16n especial de
mejoras (1).

La oontribución de mejora puede ser definida como la
contribución obligatoria, cobrada en proporci&n a los beneficios
espeoiales obtenidos, para cubrir los gastos de una mejora espe­
cífica de la propiedad, realizada en el inter~s públioo. (2).

Contribución de mejora es el pago obligatorio decreta­
do, exclusiva o concurrentemente, por el MUnicipio (MUnioipali­
dad), por el Estado (Provincia) y por la Uni&n (Estado General),
en raz&n de la valorización producida en un inmueble del contri­
buyente por una obra pública, ~e se ejecut6 luego de la oorres­
pondiente oertificaoi&n, y cuyo monto no puede exceder ni del cos
to de la obra, ni del monto del benefioio (3). -

De acuerdo con estas tres definiciones, vemos que el
fin de la contribución de mejora es el de obligar a los propia
tarios de los fundos lIenefioiados por la obra pública, a cargar
con el total, o una parte, del costo del mejoramiento, obra pú­
blica ejecutada, generalmente por el Estado, con los recursos
proporoionados por todos los habitantes de la Naci6n. En otras

(1) LUQUI, Juan Oarlos - La Oontribuc16n Especial de Mejoras en
la República Argentina. Be. Aires 1944.

(2) SELIGMAN, E.... Essais.sur l'impot. París
(3) BILAO PINTO - Oontribución de mejoras. (traduoci6n)
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palabras, se tiende a corregir una situao'i6n de injustioia hacien
do contribuir a los individuos que, gracias al esfuerzo de la m&:
SS de la oolectivi dad, se ven favoreoidos por un aorecentamiento
de valor en sus bienes.

Como se ve, por lo dicho anteriormente, la contribuci6n
de mejora, oomo imposici&n tributaria, presenta oaracterísticas
similares con el impuesto al mayor valor, punto que será tratado
más adelante (4).

La doctrina de la ~oonjonc~re" de Wagner puede aplioar
se a este aspeoto de la instituci&n tributaria tratada. Dice as!,
"el conjunto de las condiciones técnicas, econ6micas, sociales y
jurídicas que influyen de una manera primordial en la econom:!a na
oional que reposa sobre la división del trabajo y la propiedad ­
privad8.- sobre todo propiedad.privada de los medios naturales de
producción (propiedad territorial y oapital privado) .. que deter­
minan la producción de los bienes, su demanda y su venta, por con
secuencia "su valor", sobre todo el valor de cambio y el precio ­
de los bienes en general y tambi~n de cada bien en cada caso par­
tioular, mu.y a menudo "'independientemente" de la colectividad y
la voluntad del sujeto econ6mico" (5). E~ectivamentet la contribu
ción de mejora significa un acrecentamiento de valor o, digamos ­
mejor, un mayor beneficio para ciertos sujetos económicos, benef!
cio producido independientemente de la actividad y voluntad de
los mismos.

Naturalmente, que al tratar este punto, no llegaremos
a pretender que, la contribución de me.jora, siendo una institu-­
ción financiera, tenga por fin establecer la igualdad de fortu­
na entre los individuos, como sostiene Wagner. Seligman y Jéze
son de opinión contraria y citaremos los argumentos del primero,
por considerarlos realmente convincentes. Dice as:!: "se pretende
algunas veces, que la finalidad fiscal del i~uesto oonsiste úni
camente en obtener recursos, mientras que el fin social tiene por
objeto llevar a cabo una transformación deseable en las relacio­
nes sociales. Tal antitesis solo puede ser formulada por los que

(4) Página 16 y 31.
(5) LOPEZ VARELA, Manuel L. - Fundamentos jurídico-financieros de

la oontribución de mejoras. B.Aires 1928.
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pierden de vista el hecho de que la finanza, como la economía,
es una ciencia social y que, aún desde el estrecho punto de
vista pol,:!tico de las relaciones entre el Gobierno y el ciudada
no, aquel no puede obtener recursos - o sea, participar de la-
renta sooial-sin influir inevitablemente en las relaciones so­
ciales. El hecho de abrigar el gobierno un prop6sito exclusiva­
mente fiscal, que consiste en obtener recursos, no altera las
condiciones sooiales del sistema fisoal considerado en particu­
lar. Todo impuesto afecta neoesariamente la fortuna de los indi
viduos y, si se pudiese señalar en todos los casos las últimas­
oonsecuencias de un impuesto, aún puramente fiscal, uno se en­
contraría frente a toda clase de resultados imprevistos, tanto
sooiales como fiscales, o mejor, sociales, por la razón de ser
fiscales· (6). -

.n oonsiderar la evoluci6n sufrida por la oontribu­
ci&n de mejora, para llegar a su etapa final, nos encontramos
oon dos instituoiones fiscales que son~ el unearned increment
y exoess condemnation. Al tratar este punto seguiremo s la ex­
posici&n del autor brasileño :Bilao Pinto. (7).-

El unearned increment significa la aplicación de un
tributo sobre el aumento inmerecido, traducci&n literal de la
versi&n inglesa, es deoir sobre todo acreoentamien~o de valor,
proveniente de la actividad de extraños al titular de la pro­
piedad. La exceS8 condemnation, o expropiaci6n excedente, es
el procedimiento usado para la financiaoi6n de obras públioas
que consiste en la expropiaci6n de una zona superior a la ne­
oesitada por el Estado, con el objeto de vender luego el so­
brante, aprovechando de la val orizac1ón producida en el mismo,
para cubrir el costo de la obra.

Al tratar de la primera etapa, debemos tener en cuen­
ta la situaci&n en que se encontraba Inglaterra, pais de origen
de dicha doctrina. En aquella ~pocat cerca de 5.500 individuos
eran los duefios de más de la mitad de su territo·rio. De las: t1~

rras aptas para agrioultura y ganadería, solamente el 12% eran
cu~t1vadas' por sus propietarios, mientras que el 88%- eran arre!!

( 6) :BILAO PINTO
(7) BILAO PINTO

Q;'p. 01t.
op. cit.
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dadas.Los arrendamientos eran heohos a 99 años y el arrendatario
pagaba la locaoión correspondiente a varios afio a, en una sola
cuo t a, Además, eran de su cargo la totalidad de los impuestos te
rritor1ales. Al -t~rmino del arrendamiento, la tierra volvía a s~
duefio oon todas las mejoras y cultivos. Oomosa ve, con la subsis
tencia de esta situacid'n, los duefios se veían favorecidos por 1;
actiVidad desplegada por los "arrendatarios, sin que mediase es-
fuerzo alguno, por su parte. Puede decirse que existía una espe...
cie de monopolio de la tierra, mantenido por las clases pudien­
tes, en detrimento de las clases trabajadoras.

A partir del·año 1821, junto con James Mill, se hicie­
ron oir varias vooes en contra de este estado de cosas. Podemos
citar a Stuart Mill, entre otros, culminando la campaña de opo­
sioi6n con Lloyd George, en 1910, qui~n propuso una reforma i~
portante a este sistema injusto. James Mill, en su obra "Elensn
'tos de Econom!a Política", proclameS' la 'tesis de que "Todo aume!!
to futuro de la renta inmobiliaria debería ser reembolsado 1nte
gramente al Bstado". Stuart Mill modificó los t~rminos de la doc
trina paterna y lanzó el principio del une~ed increment, con ­
el siguiente argumento: "Antes de dejar este asunto de la igual­
dad en materia de impuestos, debo señalar que existen dos casos
en los cuales puede hacerse una distinci6n, sin separarse de es­
ta justa igualdad sobre la que se funda est'e principio, Suponga­
mos que se de una espeoie de renta que tienda constantemente a
aumentar sin esfuerzo o sacrificio de parte de aquellos que son
sus propietarios, que estos propietarios oonstituyen en la soci~

dad una clase que el curso natural de las cosas enriquece sin que
ellos hagan nada. Eh ese caso el Estado podrá, sin violar los
principios sobre los ouales est' estableoida la propiedad ~riva­

da, apropiarse de la totalidad o de una parte de ese aumento de
riqueza a medida que se produzca. Será, hablando con propiedad,
tomar lo que no pertenece a nadie, será emplear en provecho de la
sociedad un aumento de riqueza creado por las circunstancias, en
vez de abandonarlo, como un favor, a una clase particular de in­
dividuos".

A raíz de la campaña del Oanciller del Tesoro, Lloyd
George, se dicta en ~910 el Finance J.ct que comprende varios im­
puestos, con un sistema un tanto complicado para poder alcanzar
el fin perseguido t dada la estructura pe cu11ar de la propiedad
y del dereoho que la regi a. El inorement value duty gravaba con
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el 20% el m~or valor del suelo no ganado, es decir en caso de
arrendamiento; por el reversion duty se gravaba con el 10% el
may-or valor obtenido por la tierra que era trabaj ada por su pro
pietario. Oon estos dos impuestos se, abarcaba la totalidad de ­
situaoiones que podían presentarse, motivadas por la f9~ma de
explotar la tierra. Además, podemos oitar, para completar el cu.!
dro, el undevelopped land duty que se aplioaba sobre el valor
real de las tierras incultas, y la mineral r1ghts duty que reca!a
sobre la propiedad del subsuelo y las enormes rentas que confe~

ría (8).

La aplicaoión de estos impuestos se baSaba en las va­
luaciones a hacerse de las propiedades sujetas a gravamen. En
1914 el 79% de la superficie total de Inglaterra se había ava­
luado pero una gran parte de estas valuaoiones se hallaban en
suspenso por falta de una ley que armonizase los criterios diver
gentes. · -

En cuanto a la segunda fase, la exoess condemnation,
los ingleses comenzaron a ponerla en práctica pero con result~

dos desfavorables. Este sistema presenta varios Lnconvení.errte.a,
Obliga al gobierno a invertir grandes sumas de dinero, oolocándo
lo en la situaoi6n de tener que especular con los bienes inmue-­
bles que ha adquirido,en exceso. Además, podrá ser aplicado, so­
lamente, en los casos de apertura de calles, en plazas o zonas
baldías. No hay duda que la excess condemnation. puede complemen
tarea con la contribución de mejora y, segÚn sea el caso preseñ­
tado, convendrá aplicar una combinaci6n de ambas, o sino, cada
una por separado.

Otro asunto de importancia, que nos parece conveniente
tratar en este cap~tulo, es el de la determinaci6n de cuando debe
aplicarse la contribución de mejora. Es necesario hacer esta re­
ferencia, en vista de la gran similitud que hay entre la imposi­
ción tributaria que estudiamos y los impuestos en general, las
tasas y los impuestos especiales. Tomaremos como punto de partida
la causa de la contribuci6n de me jora. Habiendo causa y cumpli­
endose los demás requisitos indispensables, la oontribución de

(8) BECU, 'reodoro - Impuestos al mayor valor dela propiedad in­
mueble. Su aplioaci6n en la República Argentina. Bs.
Aires 1914.
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mejora podrá existir. Como veremos más adelante, (9) la causa
de este tributo es el beneficio procurado a las propiedades, a
raiz de la ejecuci6n de la obra pública.

Pero, al llegar a este punto, nos encontramos con una
situaci&n nada fácil de resolver. Tenemos que, el beneficio, ca~

aa de la imposición, debe ser especial, determinable y conmensu­
rable, es decir, perfectamente individualizable. Y, por otra p~
te, no.podemos a8egura~ que toda obra pública ejecutada por el
Estado origine, únioamente, beneficios con las características
señaladas más arriba; es indudable que los individuos de la CO~

leotividad se verán, tambi~n, beneficiados por la actividad del
Es·tado.

Seligman, da un ejemplo que aolara muy bien el asunto.
Dice así. "P:br ej emplo" los gastos de construcci6n de un puente
pueden ser cubiertos sea por la percepci6n de una contribuci6n
de mejoras sobre los propietarios de los bienes vecinos, sea
haciendo pagar un peaje a las personas que utilizan el puente
y que puede presumirse sean, en su mayor parte los propietarios
de los bienes veoinos. Si les beneficios reoaen, en su mayor
parte sobre esas personas, el oosto debe ser cubie~o por medio
de la aplicación de una contribuci6n de mejora. Si el beneficio
recae sobre personas que no son los propietarios, el costo debe
ser cubierto mediante la aplioación de una tasa (peaje). Si
estos beneficios se han vistos repartidos entre toda ~a comuni­
dad, el costo deberá ser pagado por medio de un impuesto general"~

(10).

Como vemos por este ejemplo, la realización de toda
obra pública da origen a beneficios especiales y beneficios ge­
nerales. De manera que, es 16gico que todos aquellos que se ven
beneficiados participen en la contribucd.dn ya sea, mediante la
aplioaci6n de un impuesto general, como el impuesto a la nafta,
de tasas para uso directo de la obra (peaje) y contribuciones de
mejora• .En esta forma se llegaría a alivianar la oarga impositiva
soportada por la tierra, carga que en aJ..gu.nos caao a resulta ser

(9) página 13
(lo) SELIGMAN - op. 01 t.
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exces1va y se alcanzaría a gravar a cantidad de individuos de la
colectividad que, directa o indirectamente, se benefician por la
existencia de la mejora.

Por su parte, Cooley establece qU~t si la obra produce
un beneficio especial que se supone ser equivalente a la presta-
ci6n puede imponerse una contribucicSnde mejora, pero que si se
ha produoido un benefioio general, del cual la persona tasada
participa solo como miembro de la comunidad, es necesario ~li­

oar un impuesto general. A continuación cf,ta un caso de juris-­
prudencias -Esa ha sido la conclusi6n a la oual se ha llegado
e-n el caso de una contribuoi&n de mejora impuesta a una compañía
de ferrocarril, la oual por su situaci6'n fu~ eximida de la contr!
bución por el gasto efectuado en el ensanche de una calle para­
~ela a sus rieles. habiendo sido aplicada la oontribuoión toman­
do como base el costo de la obra y sin considerar el beneficio
obtenido por la Compañía. La corte dijo: Si la oontribución de
mejora aplicada a la Compañía, puede tener su razón de ser en el
beneficio espa cial proourado a la misma, por el aumento de faoi­
lidad del tráfiCO al ensanchar la oalle, podría argumentarse que
una oontribuoión que recaiga sobre el dueño de oada camión o
vehÍculo que pase por la calle, es perfectamente justa. La contr!
bucf.dn de mejora en este caso, es un ejempJ.o patente del ejeroi­
cio del poder fiscal. Es hecho con un fin· pl1blico y no confiere
ningdn beneficio espeoial a la Compañía." (11)

Agregaremos lo dicho por Adolfo Parry, al tratar sobre
una resoluci&n de la Suprema Corte al respecto: ~ebe consider~

se que la calle que une dos pueblos o ciudades con la Oapital
Federal o provincial, por medio de caminos concurrentes, no es
de beneficio exclusivo para los dueños de los terrenos linderos,
sino que beneficia el igual al tránsi to conn1n en la provj.ncia,
participando t en parte, del oarácter de obra de interás prQ¡vin-
0181. Tratándose de un pavimento construído en la parte rural
de una calle, esa obra está a cargo del tesoro de la provincia,
siendo improcedente la demanda promovida contra un partioular
para el cobro de su importe". Un caso típico de esta situaoi6n .
es el que se presentó en ocasicSn de la construcci6n de la ruta
La Plata - Capital Federal. El Tribunal estableció la imposibi­
lidad jurídica de imponer a vecinos retribuciones espeoiales

(11) COOLEY - On Taxati'on
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por camino s generales. (12).

Como vemos, la principal dificultad reside, precisa­
mente, en poder determinar la existenoia de un beneficio espe­
cial. Es sobre este punto que gira toda la discusi~n sobre la
forma de aplicar la contribuci6n de mejora, punto que tratare­
IDO s más adelante. (13).

(12) P1RRY, Molfo - Las contribuciones por mejoras y las garan­
tías oonstitucionales.

(13) p~ina 25i,r.~
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CAPITULO SEGUNDO

ANTECEDENTES NACIONALES Y EX'l\RANJEROS

Al historiar el sistema de las contribuciones de mejo
ra nos detendremos únicamente en aquellos puntos que tengan máS"
importancia a los efectos de una más fácil comprensi6n de la ~
teria a tratar. Luego de una breve reseña del ourso seguido por
dicho tributo en la República Argentina nos ocuparemos de la 8!
tuación imperante en Inglaterra, país donde la contribución de
mejora tuvo su origen y luego en los Estados Unidos de Nprteam!
rica donde alcanz6 su mayor desarrollo, haciendo además, una r~

ferencia a la "oontribution sur les plus values occaaí.onnéea par
des travaua publica" en Francia.

República Argentina.
El mas remoto antecedente de la institución que estu­

diamos es, en tierras de América, la Real Cédula que Felipe II
dicta el año 1562. Disponiase por ella que "Los Virreyes y Gober
nadores debían ocuparse de los caminos y puentes que necesitabSñ
construirse o repararse en sus distritos, debiendo costear las
obras los ~ue se beneficiaram. de ellas", agregando "que los tra­
bajos debían ser de toda firmeza, duración y provecho, sin nada
inútil ni superfluo y, a tal efecto, oada vecindario debía nom­
brar un superintendente de obras públicas, para ouyo cargo se
recomendaba elegir a persona honorable y diligente~.

Por la misma Beal C~dula se reglamentaba la forma de e
jecuci6n de los trabajos, estableci~ndose que "una vez estudiada
y resuel-ta la construcción de una obra pública, solamente costea
ban sus gastos las personas o vecindarios que gozaran de susveñ
taj as, no pudiendo exigirse mayo r cantidad que la necesaria". ­
Este mismo principio es el que informa los fallos de las' Cortes
americanas, especialmente la de Missouri, que fu~ la primera que
se nto las reglas fundamentales en materia de contribución de me­
jora. Este principio podría concre-tarse en la siguiente fórmula:
La contribuci6n de mejora no puede result ar más elevada que el
costo de la obra, ni afeotar más allá el beneficio que se recibe
por causa de esa obra. (1).

(1) LUQUI - op. cit.
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En ouanto a sus orígenes es muy posible que la oonstruc
ci6n de puentes y caminos, como su conservaoión, se haya costeado
mediante la actividad personal de los propietarios y veoinos.

Las primeras leyes que en el país organizan el sistema
de financiaoi6n de obras públicas mediante la contribuoiones de
mejora, son las que dicta la Provincia de Euenos Aires. Por la
ley del año 1905 aquella Provincia autoriza la construcci6n de
un camino afirmado de Avellaneda, a Lomas de Zamora. Dos añe.s
despu~s, la l ..ey No. 3037 autorizó la construcoión de afirmados
en los oaminos de Avellaneda a Lomaa de Zamora y Quilmes, y de
la Capital FedeJ:al a Morón, S'an Martín y ~1gre, financiándose las
obras: mediante el uso del crédi~o p~blioo, pero poniendo a cargo
de los propietarios y del gobierno una contribuci6n de afirmados
con cuyo produoido se ou~lir!a el servicio de amortizao1dn e ~
tereses. Los gast'os de oonservac16n los tomaba a su oargo el go­
bierno y las municipalidades, estas últimas a raz6n de un pe6n
por oada kilómetro de camino. (2).

Anteoedentes extranjeros
Donde el sistema de financiación por medio de contrib~

ciones de mejora ha tenido su más oo~leto desarrollo y aplica­
ci&n es, sin lugar a duda, en Inglaterra y en los Estados Unidos,
aunque tambi~n apareoe en otros países oomo Franoia, Italia, Ale­
mania, Canadá, haoi'ndose general en los demás paises de Am~rioa

y del mundo.

INGLATEliRl.
Al estudiar la cont:ribuci6n de mejora en Ingla-terra,

designada con la expres16n "bettermen-t tax", nos encontramos an­
te una situaoi6n partioular. Pese a ser el país donde dicha ins­
tituci6n tuvo su origen, vemos que a partir del año 1902 la apl!
caoión de la misma disminuye sensiblemente. Esto es debido a la
circunstancia. que los ""local rates" inciden sobre el looatario y
no ro bre el propietario del suelo lo que ha provocado una compli­
cación en el establecimiento de la contribuci6n de mejora, pu's
implica un cambio, no solamente en el principio del derecho, sino
también en la forma de su percepc16n. No es el locatario, pero el
propietario del fundo que se trata de aloanzar directamente. Los
ingleses consideran, en consecuencia, al "bettermen~ taxtt como
una ingerencia en los derechos a la propiedad privada..

(2) LU'QUI - op, 01 t.
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El primer caso de ftbetterment tax~ es la disposioión
fijada para la reparación de los diques en el pantano de Ronmey,
en el año 1250. De acuerdo oon la reglamentadi6n, los funciona..
r10s debían "medir en acres todos los terrenos y casas en peli­
gro en los dichos pantan.os" y, "considerando la cantidad de di­
cp. es, terrenos y casas en peligro debían determinar la contribu­
oi6n que correspondía a oada uno para el mantenimiento, oonse~

vación y reparación de los diques" (3)

El segundo caso se refiere al mejoramiento de los ríos
de Lea y Tamesis en 1605. La ley se proponía "faoilitar el viaj e
por agua de Londres a Oxford".

En 1662 fue adoptada una ley autorizando el ensanche de
oiertas calles de Westminster y disponía que los gastos se cubri­
rían por medio de susoripciones voluntarias. En caso de no ser las
mismas suficientes, los comisarios designados para el trazado ~de

las calles, estaban encargados de tasar a los propietarios en pro
poroi6n a los benefioios reoibidos. La cláusula más importante ­
está redactada en la siguiente forma. wy como las casas que queden
reoibirán importantes beneficios o ventajas, bajo el punto de
vista del valor locativo, graoias a la facilidad de ventilac1&n,
de acceso, para el oomercio y a las otras oomodidades resultantes

de este ensanche, se deoreta que un jurado impondrá a los prOpie­
tarios y a los ooupantes de esas casas el pago de las sumas apro
piadas ola renta anual apropiada que JUzgará y estimará, en su ­
razón y su conciencia, como oorresponde a esta mejora y renova­
oi6n-. (4)

Oinco año s más tarde fu~ adoptada una ley análoga que,
a raiz del gran inoendio, decretaba la reedificaci6n de la ciu­
dad de Londres. Repetía casi palabra :por palabra la cláusula que
venimos de 01tare Un parrafo interesante de la ley de 1667 es el
siguiente: ~ara que ésto sea efectuado en las mejores oondicio­
nes posibles, es legal establecer un impuesto razonable sobre to­
das las oasas de dicha ciudad, o de sus arrabales, en proporci6n
al beneficio que obtendrán de la mejora, del cavado, de la modi-

(3) SELIGMAN op. cit.
(4) SELIGMJN - op. cit.
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fioación, del ensanche, de la limpieza y saneamiento del conj~

to de subterráneos, desague s , oloaoas, empedrados, veredas, y de
cada uno de ellos en particular-. (5) Las disposiciones conteni
da~ ~rl esta ley tienen particular importancia si se considera
que las mismas fueron reproducidas, casi palabra por palabra, en
la ley del año 1691 sanoionada en la ciudad de Nueva York, la
cual sirvi6 de modelo a. todas las demás leyes que tratan de la
materia en todo el territorio de loe Estados Unidos.

Despu4s de algunos años, reo1~n en el año 1890 se re­
implanta la insti tuci6n con el ttS'trand Improvements Bill tt,.~ que
no fu~ aceptado en lo referente a hacer reoaer en los propie-ta­
rios beneficiados el costo de la obra. Lo mismo ocurre en 1892
y 1893 con el ·C:ronwel Boad Bridge Bill'" y el BLondon Improve­
menta Bill- respectivamente. Beci~<en 1895, el principio del
"Betterment ~axtt es aprobado al s ancionarse el ftT-ower Bridge
Southern Approach Bill" y con otras leyes como el 1tL.ondon Coun
"ty Counci1 Improvements Acta" de 1897 y lada 1909 para la que-
se estableoió la misma forma de financiar los gastos por el "Hou
sing and Town Planing Act" (6).

El principio del "'Betterment !faxtt ha sido recientemen­
te definido por una comisión oficial OOlDO/" el principio en vir...
~d del cual, las personas ouyas propiedades deben el aumento
manifiesto de su valor venal a una mejora efectuada por las auto­
ridades locales, están especialmente obligadas a contribuir a
los gastos de esa mejora". (7).

S·e11gman enuncia que la impresi6n general en Inglate.­
rra es de que la expresi6n ftBet.terment T"ax'\ fu~ tomada en presta
IDO a los norteamericanos. Bilao Pinto no considera probable que
esto haya sucedido ya que si dicha institución se encuentra en
Estados Unidos no se la conoce bajo tal designación sin6 mt:Ís
bien bajo la de uSpecial Assessmen~sft.

(5) SELIGMAN - op.cit.
(6) LUQUI - op. cit.
(1) SELIGMAN - op. cit.
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B1 cuanto al punto de vista doctrinario, luego de la
conclusión a la en al ha llegado la Cámara de los Lores, ya no
se d1sou1:e más. En efecto, dieha Cámara ha establecido lo siguien
ter "la principio del Betterment- en otras palabras el principio­
de que las personas ouya, fortuna se ha visto manifiestamente au­
mentada del punto de vista venal, debido a una mejora efectuada
por las autoridades locales,deben pagar una conti1ibución de majo
ras para cubrir el costo de la obra- no es injusto por si mismo;
y es equitativo exigir de esos individuos el pago de una suma de
tal naturaleza". (8).

Si la autoridad local cumple un acto determinado y ha­
ce un gasto tambi~n determinado que tiene por resultado un aumen
to manifiesto y mensurable del valor de un bien cualquiera, toda
oonsideración de l&gica y de justicia exige pu~s, una contribu­
ci6n de mejora por parte del propietario destinado a cargar con
dicho gasto.

Algunas dificultades prácticas, entre las que ocupan
un lugar preferente las relaoionadas con el oálculo de la con­
tribuciones, son quiz~s responsables tambián, de la poca frecuen
te aplicaci6n del "Bett erment Tax" en Inglaterra. Ya el "T'pwer ­
Bridge Act" de 1895 formulaba algunas disposiciones encaminadas
a cohibir exoesos del fisco, y al establecimiento de la equiva­
lencia de las prestaoiones. Entre sus advertencias sobresalían .
las relativas a la noti~icaoión a los interesados, del plan de
la obra, del monto de las contribuciones y de la supuesta valo­
rizaci6n del in~eble.Para los casos de divergencia estaba pre­
visto el arbitraje, y para los de cobro de un "Betterment Tax",
oonsiderado desproporcionado con el beneficio, existía, para el
interesado, la facultad de enajenar su propiedad a la Administr~

ci6n por el preoio de la v81uaci6n. (9).

Pierson estableoe una diferencia entre el "Betterment
Tax" y el "Spec1al Assessment" que abona con los siguientes argu­
mentos. 'tes indispensable decir tambi~n - una palabra de los Be­
tterment ~ax estableoidos en Inglaterra, y en otros países, so­
bre los aoreoentamientos de valor debidos a los trabajos ejecu­
tados por la comuna. Se los confunde a veces con los Special A-

(8) SELIGMAN op. cit.
(9) l!LACPINTO-- op. cit.
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ssessments de los EStados Unidos. Sin embargo es necesario hacer
una distinci6n; no deseamos colocar entre los Betterment Tax,
más que los SpeaL al Assessments que gravan las propiedades edi­
ficadas existentes, no las futuras, y ello para subvenir a los
gastos que, si un impuesto comunal fuera estableoido sobre esas
propiedades, no enoontraria este mismo impuesto una oontrapar­
tida conveniente." Pierson diferencia al Betterment Tax de las
contribuciones establecidas en Holanda, del g~nero de las llama­
das Beitrllge de Alemania, y aún de los Special Assessments en
muohos casos, en que el primero se establece con el objeto de
sufragar gastos de distinto orden, El ensanche de calle y la a­
pertura de nuevas vías de acceso no tienen por objeto procurar
ventaj as a casas determinadas, para servirnos de las palabras
empleadas por nue stra ley de 1897 "Holandesa" t no se hacen" ga.!
tos en provecho de la edificación". El objetivo es prevenir el
haoinamiento edilicio y proporcionar comodidad al tráfico. Ea
vecindario gana así en aspecto y muchas oasas aumentan de valor;
pero en ~sto no reside el fin p~rseguido, sino en la consecuen­
cia obtenida, y por esta razón ee oonsidera como justificada la
percepc ión de un impuest o especial". (10)

Manuel L. López Varela comenta esta afirmaci6n en la
siguiente forma. "esta distinción consistiría en que el flBetter­
ment T-ax" se impone con el fin de sufragar gastos que han sido
efeotuados en atenci6n a consideraciones de conveniencia general,
aunque, accidentalmente, produzoan una valorización en fincas de­
terminadas, mientras que las contribuciones a que antes hemos
hecho referencia, es decir las contribuciones de mejoras, se es­
tablecen para pagar gastos efectuados con el propósito de bene­
ficiar especialmente a ciertas propiedades. Pero, si bien es
cierto que puede variar en alguna medida la índole del propósito
perseguido por la Administraoi6n, al efectuar el gasto, el fun­
dament o de ambas tributaoiones es el mismo o s-ea: el acrecenta­
miento verificado en el valor de las propiedades por la ejecución
de la obra pública~. (11)

(la) LOPEZ VARELA - op. cit.
(11) LOPEZ VARELA - op.cit.
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Estados Unidos de Norteam6rica.

Es en los Estados Unidos donde esta institución cobra
su may-or desarrollo e importancia. En 1657 Y 1660 es aplicado
enNew Ams~erdam; e~ 1691 se lo adopta en una ley dictada por la
provincia de Nueva York. Bien pronto el sistema se expande por
todo el territorio, y las distintas autoridades lo aplican con
especiales· características, que por lo demás es lo que se mani­
fiesta en la República Argentina, pero siempre tratando de res­
petar los principios fundamentales que rigen sobre esta insti~­

ción.

Francia.

~ambi~n Francia registra ejemplos de aplicación de con
"tribuci6n de "mejorase Por de c í aídn de fechas Diciembre de -1672-;
el Oonsejo del Rey, reconooió a las ciudades el derecho de impo.­
ner o.ontribución de mejoras, con motivo del mayor valor emergen
te de la apertura o embellecimiento de calles. Es así como en ­
1678, los propietarios linderos de la oalle Neuve Saint Roche,
fueron oondenados a pagar contribuciones de esa naturaleza.

Eh París, tanto en los trabajos de terraplenamiento
y construcci6n d e puentes, mue L'l.e s , y edificio públicos en la
Isla Saint Louis, como en 1710 en las obras de drenaj e de los
-terreno s pantano sos que se extendían desde el arrabal de Mont­
mart·re hasta la calle Ville d'beque, en el suburbio de Saint
Honor', para la formación del quartier Grange Bate11ere, fu~

puesto en práctioa el principio de la indemnizaci6n de los m~

joramientos por los propietario·s bene f í.o í.ados , Desde entonces,
y durante casi 100 años, no se registraron nuevos casos •.

Pero recién a partir de 1807 es que se estableció, que,
Mcuando en ocasi&n de apert'ura de nuevas calles, fo~ación de
plazas, construcci6n de diques, o por otros trabajos públicos
generales, departamentales o comunales, ordenados por el Go­
bierno, las propiedades hayan adquirido un notable aumento de
valor, esos propietarios estarán sujetos a una contribución que
p-odrá elevarse hasta la mitad del mayor valor que hayan adqui­
rido estimación que será hecha por una comisi&n nombrada al
efecto". (12).

(12) BILAO PINTO - op. cit.
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La ley distinguía así, un mayor valor directo y otro
indireoto. Si bien es oierto que su aplioación fu~ del todo i­
rregular, primero por el caracter facultativo del sistema, y
segundo por las dispares interpretaciones de que fuera objeto
en los oonsejos municipales, no es posible negar que ella ha
tenido su poderoso influjo en la jurisprudenoia francesa, en
los Últimos tiempos que ha reacoionado en favor de su aplioa­
ci6n.

Eh 1917, ouando Francia neoesit6 desarrollar una in­
tensa política de obras públioas para reoonstruir sus ciudades
arrasadas por la guerra, fu~ nuevamente estudiada la posibili­
dad de la aplicación del principio'. El 6 de Noviembre de 1918
fué promulgada la nueva ley. El fracaso del sistema creado por
la ley de 1841 llevó a los franceses a intentar una nueva mo­
dalidad de retribuo16n por las valorizaciones. En resumen lo
que pretendía esta ley, era fijar un procedimiento de coacci6n
tendiente a obtener la indemnización d e la "Plus "Value" o sea,
antes que la expropiaoi6n, una conciliación con los propieta­
rios. Dicha ley futS modificada por las del 8 de .Agosto de 1935
y del 2 de ~o de 1936.

Aún hoy, Francia basa en el poder de dominio eminen­
te la obligación del tributo de la "Plus Value" derivade. de o­
bras p~blicast puesto que las leyes del año 1935 y 36 anterior­
mente oitadas insisten en ese procedimiento in~recto de gra-

. var aquellas val orizaciones. (13)

(13) BILAO PINTO - op.. cit.
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CAPITULO TERCERO

NATURALEZA JURIDIOA

Elementos constitutivoss
La obligación creada por la ley para sufragar el cos-

to de una obra pública, autorizada o realizada por el Bstado, y
de la que se origina, para un sector de la poblaci6n, beneficios
oonmensurables y particularmente determinados o de~erminables,

denomináse con la genérica expresi6n de oontribución de mejora. (1)

En esta definioi&n enoontramos los elementos que oons-
tituyen a. la contribuci6n de mejora. En primer lugar, tenemos
que la obligaci6n debe ser creada por ley, no solo porque se re­
fiere a una obra que se realiz a en bienes del dominio público
como calles y caminos, sin& porque esa obligaci6n tiene su fund.!
mento jurídico en el poder tributario del Bstado.

El produoido de esa contribución, a diferencia del impue~

t o , lo es para sufragar el costo de una obra pública especial;
no se confunde pu~s, con los ingresos impositivos, que lo sen
para el cumplimiento de las múl.tiples necesidades públicas, como
as! para atender los servicios de la deuda públioa y otros compr~

misos del Estado.

La obra debe ser pública y realizada mediante una auto­
rizaoi6n del Estado, o bien construirse directamente por ~l;t To­
da oon.strucción realizada por particulares en el dominio público,
no originaría jamás la obligaci6n que estamos estudiando.

En ouanto a los beneficios originados, estos deben ser
conmensurables y determinados, con relaci6n a un sector de la
poblaci6n, ya que siendo el beneficio la causa juridioa que le­
gitima al tributo, no existiendo aquél, la contribución deja de
ser exig1b1e.

Si la determinaoi&n d el beneficio, así como su local1za­
ci6n en un seotor de la poblaci6n, dejan de ser una posibilidad,
nos encontramos ante un beneficio general e inconmensurable, cuya

(1) LU:QUI - op. cit.
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proyecci6n fiscal seria ne-cesariamente el impuesto. Precisamente
en este aspecto reside la mayor d1ficul~ad para la legislación
aotual, t ant o en la RepttblicaArgentina, como en el extranj ezo,

Finalmente, debe existir una relación de oasualidad en­
tre la existencia de la obra y el beneficio, pu's si el benefi-• < ..

oio no se produoe como oonsecuencia de la obra, sinó por la pre-
sencia de múltiples otros faotores, es 16g1co que la contribución
no tendría su raz&n de ser. (2)

La jurisprudencia de la Suprema Corte ha confirmado 10j

dicho anteriormente puesto que, en diversos oasos, ha decidido
que es inconstitucional la imposición de una contribuci6n de me
jora, si la obra a cuyo pago esta destinada no es de J:>enefici 0­

local, o si el saorificio impuesto a los dueños de las propieda­
des afectadas exoede el beneficio que obtienen por razón de dicha
obra pública. !a tribunal funda su resolución en el hecho que
toda contribuci&n impuesta a los propietarios de fundos linderos
oon la obra, a los efectós de cubrir los gastos de una mejora de
exclusivo inter6s general que, absorbiendo una parte considerable
del valor de las propiedades, no confiere un beneficio 'equivalente~

es inconciliable con la igualdad del impuesto y con la inviolabi­
lidad de la propiedad.

Si el beneficio local que reporta la obra pública es
excedido substancialmente por la contribución de mejora, el im­
puesto especial no puede sostenerse como tal, ni tampoco como im­
puesto común que supone condiciones de igualdad y uniformidad.
En ausencia de esa neoesaria e inpresoindible correlación entre
el gravamen y el beneficio particular equivalente, el propietario
oontiguo, a la obra pública, no puede ser gravado sino en la misma
proporci6n que los demás propietarios del ~stado o de¡ municipio,
es decir, como oontribuyente a una obra de beneficio general. En
este sentido se expide la doctrina, así como la Suprema Corte. (3)

Diferencia: entre impuesto y contribución de mejora.
Es imprescindible llegar a establecer las diferencias

que median entre la contribuci6n de mejora, el impuesto, la ta­
sa y el impuesto especial para llegar a establecer a la primera
como una figura financiera especi al con caracteres propios y de-

(2) LUQUI op. ci~.
(3) P-ARRY - op. oit.
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terminados. En principio, el elemento distintivo, específico que
hace de la contribuci6n de mejora una categoría tributaria aut6­
noma, se encuentra en la forma de graduar la oontraprestaci6n
ooaotivamente exigida por el ente pl1blico al partic~ar, y el
patr6n que se utiliza se halla en la mejora recibida por la pro­
piedad de dicho particular, en el beneficio recibido por la mis-­
me, que aumenta su valor de cambio.

Eh la contribución de mejora se encuentran elementos
no solo del impuesto sino tambi~n de la tasa, así como uno que
le es pro~ioycaracteristico.En efecto, al participar del carac­
ter de la tasa, su fundamento reside en el hecho de que consti­
tuye la contraprestaci6n de un servicio que el contribuyente re­
cibe del 'Estado. ,Al participar del caracter del impuesto, se ju~

tifica en cuanto es una prestaci6n para cubr±r las erogaciones
destinadas a cubrir los servicios públicos de caracter indivisi­
ble, coactivamente exigida por el ente público a todos aquellos
~ue se encuentran en igualdad de condiciones. Por último, si gr~

cias al gasto efectuado por el Estado, resulta una mejora espe­
cificada de la propiedad, es justo que se Le exij a al propietario
una cuota en relaci6n con el acrecentamiento de valor del fundo.(4)

Las principales diferencias entre la contribución y el
impuesto son las siguientess

1) Eh la contribución de mejora el beneficio obtenido por el in~

dividuo es poad.b'l,e de ser medido; en un impuesto no existe,
o si existe, resul.ta ser la parte de beneficio corm1n ql e co­
rresponde al individuo, luego no puede ser medido separadam~

-te.

2) Las contribuciones de mejora nunca pueden ser progresivas, de­
ben ser siempre proporcionales a los beneficios.

3) Las contribuciones de mejora se limitan a mejoramientos locales
especificos, mientras que la esfera de aoción de los impuestos
·ea ilimitada a ese respeoto.

(4) LOPEZ VARELA - op, cit.
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4) En oompensaoi6'n de la contribución de mejora, el Estado cumple
con un acto particular.

5) En la contribución de mejora funciona el principio de los e­
quivalentes, qu e implica un cambio entre el ciudadano y el
ente público, dar y tomar (give and take), mientras que res­
pecto del impuesto rige uno totalmente distinto. (5)

De la enunciación de estas diferencias, la jurispruden­
cia norteamericana ha obtenido diversas consecuencias, entre las
ouales las siguientes: 1) que los principios de uniformidad e i­
gualdad de los impuestos no se aplican exactamente a las contri­
buoiones de mejora (Oooley); 2) que la exenci6n de impuestos no
implica la de las oontribuciones de mejora. (6)

Diferencia entre tasa y contribución de mejora.
En primer t'rmino podemos decir que la contribuci6n de

mejora es percibida como compensaci6n de un beneficio aportado a
los inmuebles, mientras que la tasa lo es por toda clase de ser­
vicios ouyos efectos pueden recaer, ya sea sobre la persona misma,
o sobre toda olase de bienes muebles e inmuebles.

O..tra diferencia es que la contr1bución es exigida solo a
una clase de individuos, ·es decir a aquellos que tengan propieda­
des que se han visto benefioiadas por los efectos de la mejora,
mientras que la tasa lo es a cual Cluier indi"Vi duo de la colectivi­
dad que haya hecho uso del servicio.

Finalmente, la tasa es la contraprestación de un servicio
,efectuado por el ente público, mientras que la contribución debe
su existencia a un acrecentamiento de valor ocurrido en ciertas
propiedades por mejoras públicas locales, de manera que son sus
titulares, apartados del resto de la comunidad, que corren con
el gasto hasta el límite de dicho acrecentamiento. El principio
de los equivalentes se presenta en ambos tributos, pero en la
contribuci6n lo hace con un carácter subsidiario ya que la misma

.(5) SELIGMAN - op, cit.
(6) LOPEZ VARELA - op. cit.
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no se recauda porque el propietario recibe un servicio, sino
porque la propiedad aumenta de valor. (7)

Diferencia entre impuesto especial y contribuci6n de mejora.
El impuesto especial es aquel cuyos recursos tienen una

asignación fija, y en que puede ponerse aparte una clase particu­
lar de individuos de la colectividad - siempre que se hallen en
igualdad de condiciones - para hacer incidir sobre ellos la oarga
tributaria. (8)

Los "Local rates" ingleses son un ejemplo t1pico de im­
puesto especial. ~ impuesto especial no deja de ser un verdadero
impuesto, es cobrado en el interés público y se aplica sobre los
medios (means) del oontribuyente, no recibiendo ~ste,beneficios

particulares en su calidad de individuo. Si mismo recibe una ven­
-taja, no lo es especiaJ., individual, conmensurable, a parte del
beneficio comdn recibido por los demás miembros de su clase, se
trata simplemente de un efecto accesorio a su participación en el
beneficio colectiw. Es el caso de los "police ratee", "pooz rate"
'tlilfghting rate", etc.

La gran diferencia que existe entre la contribución de
mejora y el impuesto especial es que, si en la primera, la base
de la percepción es el beneficio individual netamente determina­
ble, en el segundo es la capacidad oontributiva del individuo.
Es un principio asentado con toda exactitud, en el sistema in­
glés de los "local rates", que la medida exacta del beneficio
no es la medida de la responsabilidad a imponer, (the exacü mea­
aure of benefit 1s not the measure of the liability to be taxed).
Justamente lo contrario es lo que sucede con la contr1buci6n de
mejora. En otras palabras, el criterio que se adopta en la contr!.
bución es el del beneficio especial conmensurable, y el cfel impue!!
to espeoial, es de la faoultad especial imponible. (9).

Fundamento jurídico.
Varias son las teorías que e~ lic an la naturaleza juri­

dica y fundamento de la contribuci6n de mejora. L~ que ha sido

(7) LOPEZ- VARELA - op.cit.
(8) LOPEZ VAfiELA ... 01'- oit.
(9) SELIGMAN - op. cit.
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aceptada por la jurisprudencia de nuestros tribunales, como de
la mayor parte del mundo, es aquella que funda en.el "enrique­
cimiento sin causa" la Legí, tim1dad de es-te tributo.

Fué la Corte de Missouri la que fundándose en el prin­
cipio expuesto sostuvo. Si no es justo que unos pocos sean gra­
vados en beneficio de todos, tampoco lo es que la comunidad sea
gravada en beneficio de unos pocos, agregando: ![ impuesto general
para fines netamente looales es injusto, grava a los que no son
beneficiados y beneficia a loa que están exentos del gravamen.

!a principio del enriquecimiento sin causa persigue re~

tituir el equilibrio jurídico que de otra manera quedaría roto,
por un lado un patrimonio beneficiado_y por otro un gasto de la
Administración ~e, de no ser soportado por aquellos que ven au­
mentar sus benefioios, ha de tener que ser prorrateado, en forma
de impuestos generales, entre t'oda la comunidad, y esto no es
j,usto. Sin embargo, este principio fu~ originario de los impuest os
al mayor valor, es decir de la~imposic16n sobre valores no gana­
dos, aplicándoselo en consecuencia, sobre los beneficios recibi­
dos sin causa.

Es así como la apresurada aplicación de ese principio
ha ocasionado consecuenoias injustas y perjudiciales. Tratándo­
se del impuesto al mayor valor es lógico que las mejoras no se
consideren en el momento de la aplicación del tributo, pues es
elemental qU~ el impuesto incide solamente sobre el aumento de
valor no ganado. En el caso de la contribución de mejora, al
considerarse el beneficio, resultante de la obra public~ , t~
poco se toman en cuenta las mejoras, lo que es completamente e­
rroneo, ya que si el fundo tiene mejoras ( edificios, plantacio­
nes, cultivos) el beneficio ha de presentarse de distinta mane­
ra que cuando se halla abandonado. En efecto, un camino ha de
beneficiar en forma distinta a la gran fábrica que utilizará la
mejora para el transporte de sus productos a los centros de con-
sumo, que el pe~ueño chacarero que vende los suyos en el pueblo
más: cercano, o bien el agricultor que poco o nada harán uso de
1 a obra. (!!lO)•

(10) LUQUI, Juan Carlos - Algunos aspectos de la Contribuci6n de
-rnt.j,oras en la República Argentina. Ba, Aires 1943.
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En realidad, la aplicaci6n de la teoría aparece con un
caracter de limitación del poder del Estado en cuanto a la fija
ci6n del monto de la obligación, ya que si e atra última fuese su
perior al beneficio, la imposici6n fallaria por su base. Por o­
tra parte, el Estado tampoco podría fijar una contribución que
excediera del costo de la obra ya que en este caso el Estado se
beneficiaría tambi~n sin causa. Por consiguiente, es necesario
conservar un perfecto equilibrio entre el monto de la contribu-
ción, el costo de la obra y el monto del beneficio, lo ~ue no
es fácil siempre de ob~ener, por cuya razón vemos mezclados los
conceptos del m~or valor con los de beneficio.

Además de la teoría enunciada, la doctrina ha tratado
las siguientes: la de la gesti6n de negocios anormal; la de la
equilidad, y la que lo considera un hecho ilicito.

El poder tributario y el poder de pol:llcía. Q

Actualmente, esta fuera de da scueaén, que las contribu­
ciones de mejora se fundan en el poder del Estado o impositivo
para fijar tributos. Sin embargo, antes de llegarse a esta con­
clusión, la contribución de mejora atraves6 por dos e~apas auce-sivas, que signi.ficaron un cambio en su forma y en su alcance,
Lo que provocó una transformaci6n en su fundamento jur'dico. Las
fases de esta evoiuc16n fuerons el poder de polioía, el poder de
dominio eminente y, finalmente, el poder tributario.

Rosewarter, en su obra "Special Assessments", menciona
que aJ..gun.os de los primeros casos presentados, guardaban una
cierta analogía con los reglamentos sanitar10s y que, en otros,
el speoial assessment tenía oaracter de penalidad. No o.bst"ante·,
la práctica demostró que esos límites eran demasiado estrechos
para contener a la institución.

Las expropiaciones destinadas a la apertura de nuevas
calles en las ciudades norteamericanas, origin6 las contribuc1~

nes de mejora fundadas en el poder de dominio eminente. Al ob­
servar que al abrirse una vía pública los terrenos adyacentes 8!!
mentaban notablemente de valor, las autoridades juzgaron naturaJ..
deducir de la indemnizac·ión debid.a 81 propietario la valorizaci6n
que se derivase del mejoramiento. ~ero lo que sucedi6 fu', que
no solo se oontentaron con el empleo de la compensación, sino que
fueron más lejos, cobrando oontribuciones forzosas cuando el be-
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neficio excedía el valor de la propiedad expropiada. Como dioe
Rosewa~er, la gran dificultad residía en hacer recaer oontríbu

. -
cianes de mejora sobre propietarios a los cuales no se les hu-
biese expropiado sus terrenos, comenzando la declinaoi6n de es
te segundo pe riodo cuando se aplicó las contribuciones de mej2:
ra para p aviment os.

La teroera etapa comienza en el año 1851 cuando el juez
Buggless t en el caso ."~e People va. The Majar of Brooklynft, fi­
ja la distinción entre las contribuciones fundadas en el poder de
imponer tributos y las justificadas por el poder de dominio emi­
nen-ce.

Las vaoilaciones que aceroa del fundamento juridioo tu..
~ el dereoho norteameric ano, provienen de la circunstanoia de
oontundir operaciones distintas, como son las ~valuaciones dest~

nadas a fijar las indemn1;zaciones que por causa de expropiaci6n
de caminos se realizaban", con las "valuaciones destinadas· a ob­
-tener el cálculo de beneficios que las tierras recibían por oca­
sión de obras públicas"~ (11)

Al tratar este punto, tenemos que hacer resaltar una
partioularidad en la aplicación de las contribuciones de mejo-
ra en los Estados Unidos. En dicho pais tanto se llama "spe­
oíal assessment-s" a los tributos fundados en el poder tribu-ca­
rio, como. a los basados en. el poder de polioía. As! C'ooley in­
dica que la jurisprudencia norteamericana oonsidera como "spe- ,
cial a.ssessments" originados en el poder de policía, los ten­
dientes a observar reglas de buen vecino, de limpieza, de urba­
nidad, como ser: construcción de veredas, des~es, cloaoas,
iluminaci&n de calles, eto. (12)

(11) BILAO PINTO - op. cit.
(12) COOLEY op. cit.
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Aspecto jurídico financiero del sistema t'ributario creado por
la Ley Nacional de Vialidad.

De acuerdo a las disposiciones de esta ley, las Provin­
cias han delegado en la Nación, la facultad de cobrar los impues
tos internos a la nafta y demás combustibles y lubricantes que -
se mencionan en el art. 12 incisos, 1, 2 Y 3. Las Provincias,
por el arte 23 inc. b, I, se comprometen a no aumentar el impues­
to provincial a la nafta 'y otros combustibles, ni gravar a los
lubricantes con impuesto alguno, con lo que practicamente se o­
bligan a no gravar el oonsumo de dichos productos.

Siendo las facultades ~e las provincias, incuestionable
para crear impuestos sobre esos productos, siempre dentro de las
respectivas jurídicciones donde aquellos se venden consumen o
producen; la Naoión no podr!a gravar esos mismos productos en el
momento de su venta, oonsumo o producc16n.

De las disposiciones de la ley Nacional de Vialidad se
deduce que la Naci6n figur~ como Bujeto activo en dicha relaci6n
tributaria, simplemente a los efectos de la percepción. De mane­
ra que, son las provinoias las únicas que al adherirse al régi­
men de la citada ley pueden crear las oargas tributarias a que
nos estamos refiriendo.

De acuerdo a la ley 11.65-8 la Naci6n invierte el produ­
cido de esas recaudaciones en la pavimentaci6n de caminos, los
cuat.es entrega a las provinoias una vez terminados. Las Provin­
cias crean sobre dichas obras las lla.ma~as oontribuciones de me­
joras, que se aplican ya sea sobre las propiedades fronteras a .
los caminos constru14os, ya a las situadas en una zona determi­
nada.

El sistema implantado por la ley estableoe que la con­
tribuci6n creada por las provincias, y que únicamente se aplica
sobre los bienes inmuebles, no podrá exceder del 50% del mayor
valor' adquirido por aquellas tierras. La raz&n de esta disposi­
ción es que las obras se encuentran financiadas en parte con el
aporte de los usuarios mediante el impuesto a la nafta, combusti-bles y lubricantes, ya que estos últimos reciben también benefi-
cios del oamino pavimentado. La existencia de los impuestos ante
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riormente citados, al aplicarse los mismos a la financiación de
las obras de pavimentaci6n, permite que las tierras no soporten
el total de las mismas. Es por esta razón que la ley dispone
que las contribuciones de mejora no podrán ser superiores al 50~

del mayor valor recibido por la tierra, ni tampoco exceder de
un por ciento determ¡nado del costo, que se lo ha valuado en el
40% y 60~ del costo del obra.

Los suje~os que intervienen en la relación tributaria
creada por la ley nacional de vi alidad son los siguientes, por
una parte los sujetos pasivos de la misma son los propietarios
benefioiarios de las obras, y por otra parte, siendo las prQ­
vincias las ~icas que constitucionalm~nte pueden crear esos
impuestos, corresponde asignarles el carácter de sujeto activo
material. La Nación al tener a su cargo la percepción de dichos
impuestos, asume el oaracter de sujeto activo formal, o mejor
aún como suj eto activo de la recaudaci6n y no de la obligaci6n
tribut aria. (13).

(~3) LUQUI - op. cit.
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OAPITULO CUARTO

ASPECTO ECONoraCO

Estando la utilidad pública intimamente vinculada al
aepee.t c eoon6mico, es imprescindible propioi ar la sanción de
normas que el cuerpo representativo de la voluntad popular d~

be cumplir antes de pronunciarse en favor o en contra de la
construcci6n de la obra pública, Esas normas podrían consistir
enr
a) Determinación del valor de la propiedad afectada por la con.§.

trucci6n de la obra.
b) Razones fundadas en la necesidad actual o futura, como ser:

Economía en el transporte, descongestión y facilidad del trán
sito, subdivisi&n. de tierras, desbloqueo, higiene pública, si
guridad, salubridad, razones militares, eto.

e) Población, explotaci&n de las tierras, cultivo, tráfico y
tránsito urbano, suburbano y rural, caminos generales y veci­
nales, comercios e industrias, zonas de producción" consumo
embarques, etc.

d) Antiguedad y estado de las obras existentes, cuya reparación
o repavimentaci6n se proye·cta; si han sido o no totalmente
pagadas, costo respectivo y beneficios pro·ducidos por ella.

Al. mismo tiempo, debe reglamentarse el prooedimiento p.!
ra el nombramiento y el func:l.onamiento de las asambleas de mayo­
res contribuyentes,~ las ouales podrían estar integradas de la si-
guiente maneras a) mayores contribuyentes del partido, b) MGWores
contribuyentes afectados por las futuras obras, e) Representant~s

del. gobierno central, d ) Representantes de los centros o Socie'da
des de comerciantes industriales o propietarios, e) el cue~o de­
liberativo del MUnicipio. (1)

Puede reaurrirse a las contribuciones de mejora para las
siguientes obras públicas,

(~) LUQUI - op. cit.
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~

a) la apertura y ensanche de plazas y vías p'dblicas en general
nivelaci&n, pavimento, aceras, paseos, arbolado e iluminación
de ví~s públioas en general; puentes, túneles y viaductos.

b) désagues pluviales.y sanitarios, con todos sus accesorios.
e) obras de protección contra inundaoiones y de saneamiento, di­

ques, drenajes, canales de recitificación de cursos de agua,
trazado ferroviario vecinal.

d) oanalizaci6n de agua potable.
e) parques públioos de recreo, educación o atletismo.
f) sistemas de tránsito rápido.

En los terrenos en donde la poblac1tS'n y la riqueza están
más concentrados se encuentran los valores más altos. Es prinoi­
palmente la riqueza o capacidad de compra (Purohasing Power) de
la población la que prodvce y eleva valores. La base del valor
del terreno es su adaptabilidad al uso más lucrativo. El terreno
urbano. es usado para comercio, industria y residenoia siendo el
uso más lucrativo del mismo para el comercio en gran eecal.a, ar
t!culos suntuarios y finanzas. (2)

En cuanto a las consecuencias econdmí.cas de la aplioa­
oi6n de las contribuciones de mejora, Bilao Finto indica que
influirá en el apresuramiento de la venta y, por consecuencia.
en la baja de los precios de loe lotes no edificados por los si­
guientes motivos, quitará a los propietarios la posibilidad de

. la valorizao16n gratuita., que actualmente se produce, y represe!!.
tar! una carga relativamente pesada para esos inmuebles improdú.!:.
tivos.

Además corregirá una desigualdad que si empre exist16
en los núcleos urbanos, barrios y zonas favoreoidas, por opo­
sioi6n a barrios y zonas abandonadas. Con la aplicaoi6n de esta
instituai6n desaparecerá este desnivel ya que cada suburbio, z~

na.. o calle, contribuirá a la financiación de las obras y mejo­
raw~entos que los beneficie.

(2) BILAO PINTO - op. cit.
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A oontinuaoi6n agrega que la aplioaoi6n de las oontri-If
buciones de mejora se ve favorecida en las ciudades de los paí­
ses americanos, ya que estas últimas se hallan aún en pleno pe­
ríodo de crecimiento. Eh las ciudades de países con limitada su
perfioie ~erritorial, oon relaoi6n a su amplio desarrollo eoon6
mico, dicha instituci6n tributaria hallará una restringida apli
oación debido a la relativa ejeouci6n de mejoramientos pÚbliCO-;.

:Mu.y acertadamente observ6 Rowland Burnstan, de la New
York State T-ax Oommission, que los special assessments constitu
yen en el sistema de rentas p~blioa una fase transitoria, destl
nada a desaparecer cuando los mejoramientos de las ciudades h~an
sido ~otalmente realizados. ES esta sin duda, la razón por la
cual en los países de Europa, incluyendo Inglaterra lugar de o­
rigen de este recurso fiscal, no hayan reourrido a esta instit~

ci6n, en la misma proporción que en los Estados Unidos.

Final1flente agrega el 01 tado autor brasileño,. que el
porcentaje de las contribuciones de mejora es may-or en las ciu'"
dades menores y menor en la ciudades mayores • .Existe pues, en
su porcentaj e, un crecimiento inversamente pz-oporcdonaf,, al ore
cimiento de las ciudades. (3)

El estudio del aspeoto financiero encierra tres princ!
pios b'sieos que son: 1) el valor de la tierra, 2) el oosto de
la obra y 3) el tránsi-to.

Al det-erminarse la base imponible de la tribu-taci6n es
neoesario considerara a) el valor de la tierra en el momento de
la realizaci6n de la obra, b) el costo de la obra y o) el oálou
lo del beneficio, reoibido por la tierra una vez concluída la 0=
bra.

Al considerar esta cuestión, es necesario no perder de
vista el hecho que el benefioio recibido, sea por el propietario,
locatario u ocup arrte es la causa jurídica del tributo, y aunque
el valor de la tierra es un índice importante, no se le debe a­
tribuir el carácter exclusivo qua se le ha dado, para llegar a

(3) BILiC PINTO ~ op. cit.
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determinar la influencia del oosto de la obra sobre la base 1mp2.
nible.

~anto las legislaciones provinciales, Q·rdenanzas muni­
oipales y leyes nacionales que tratan del asunto solo han con­
siderado el valor de la tierra y el costo de la mejora. Para lle
gar a determinar J.a incidencia de este último sobre el primero,­
han reourrido a prooedimientos unitarios de apreciaci&n de mayor
valor, estableoiendo que las tierras se encuentran afectadas por
zonas en las oual.e a las esoalas, tambián unitarias, fijan prome­
dios de valorizac16n presuntiva en razón de una teorioa difusi6n
radial, que en muchos casos no responde a la realidad económica
que debe tenerse en cuenta.

Por razones de mala organizaoión administrativa se adop­
tan los valores incorporados a los padron.es fiscales para el co­
bro de la oontribuc16n territorial, sin efectuar tasaoiones es­
peciales a los fines de la aplicación de estas contribuciones.

No se ha considerado, al proceder en esta forma, que
dichas valuaciones no pueden reflejar los valores venales, cie­
gamente estimaéios, ya que podrían incorporarse valores -que resu~

tan excepcionalmente altos o bajos, según la 6pooa de su fija­
ci6n.

Al tratarse de campos, tenemos que las valuaoiones de
estos son los resultantes de promedio que se establecen para las
distintas zonas que componen el inmueble, y como el camino lo
afecta. solo hasta una cierta distancia ( 5000 metros) puede su­
ceder que la mayor parte de mayor' valor sea la afectada por el
oamino , pudiendo soportar así, una contribución superior a aque­
lla que resultaría de tomar el promedio de toda la extensi6n.

El caso contrario puede muy bien presentarse también. (4)

Un factor importante a considerar es el del tránsito. La

(4) LUQUI - op. cit.
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valorización de las tierras está intimamente ligada a la ~ayor

o menor accesibilidad que ellas tienen con relaci6n a la obra
pública. Se trata pues de tomar en cuenta la economía de tiempo
y gasto para llegar a la vía pública. Se trata pues, de facili­
t~ la unf.dn entre la producción y el consumo, ya que un factor
importante es el intercambio y circulaci6n econ&mica de los
productos. David ~urner hizo un estudio muy interesante con re~

pacto a la ciudad de New-York, mostrando que la poblaci6n acom­
paña a las líneas de tránsito rápido y se aglomera al lado de
ellas. (5)

Existen dos grandes categorías de transito que sons el
tránsito de paso y tránsito de asiento.

En Le que respecta al primero se ha podido notar que las
tierras afectadas por caminos de esta-categoría, no se han valo­
rizado ni beneficiado en la proporoi6n de las correspondientes
a la segunda categoría. Los beneficio s aparecen solamente cuando
sobre su curso se crean nuevas poblaoiones, se levantan centros
fabriles, exteriorizándose dichos beneficios en la obtenci6n de
mejores precios de arrendamiento y venta y en la reduoción de
fletes. (6).

Puede afirmarse que la existencia de un oamino pavimen­
~ado no trae por si sola la valorización de las tierras. Esta
particular situaoi6n ha sido indioada por el perito G. Gastellu
en el caso .&nita Baiocchi v; Provincia de S-anta 'F~I De aouerdo
a informaoiones reoogidas en la zona Zavalla. antes de la cons­
trucción del camino pavimentado, esta localidad conjuntamente
con otras oonstituían una zona de privilegio que surtía de leche
y verduras a la ciudad de Rosario, dada su escasa distancia. La
oonstrucci6n de camihos ha facilitado la entrada a Ros~o a oam
pcia situados más allá de esa zona, campos que dada su mayor leja..
nía, son de precios y arrendamientos más baratos, por ouya raz&n
compiten con ven~aja. 11 camino pavimentado Bosario-Oasilda, no
contribuye al aumento de rentas de las tierras destinadas a tam-

(5) BILAO PINTO - op. e it.
(6) LUQUI - o-,p. cit.
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bo.s y es más bien un faotor adverso. (7)

Ea preoio de costo.

Al oonsiderar este punto es necesario tener en cuen~a

fao~ores que son esenciales y que influyen en su determinaci&n.

Primeramente tenemos 'el sistema de financiación adopta­
do, así como l.as distintas situaoiones que crean las obras de
infrE'.estructura, oomo son los terraplenes, desmontes, alcantari­
llas, cuya realización estará oondicionada por la naturaleza del
~erreno donde se efectúe la obra públioa.

XL tipo de pavimento usado de-terminará su precio, según
sea de ripio, macadam hidraulico, macadam bituminoso, hormigón
sin armar, hormigón armado, oarpeta asfáltica sobre base firme,
adoquinado granítico o de madera, eto. (8).

M~todos de distribución de costo.

No obstante haberse dicho, que la contribución de mejora
opera en ciertos casos en una forma opresiva e injustificada,
tiene en el oonjumto, una ventaja decisiva sobre otros impuestos
en el hecho de que sus m~todos son tan flexibles que la hacen
fácilmente adaptables a las varias situaciones posibles, tenien~

do presente los principios de equidad y justicia requeridos en
la aplicación de este tributo. Esto queda demostrado en las dis­
tin~as formas de distribución adaptables a las diferentes circun~

tancias: 1) la may-or parte del costo de la obra local es a veces
reooleotado mediante la aplicac16n de un impuesto general, mien­
tras que una pequeña porci6n es obtenida de las propiedades direc­
tamente benefioiadas.
2) la mayor parte es a veoes obtenida de las propiedades benefi­
ciadas, mientras que el público en general contribuye en una
proporción menos considerando su menor partioipaci6n en el bene­
ficio.

(7) Jurisprudencia Argentina
(8) LUQUI - op. cit.
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3) el total del costo de la obra es obtenido de las propiedades
fronteras de la misma.

La eleoci6n de tal o cual m~todo es esencialmente del
resorte legislativo, y es posible súponer que con tal amplitud
de elecci&n, el tributo será más justo y equitativo que si el
C-uerpo Legislativo impusiese una norma inflexible y arbitraria. (9 ~

M~todos de aplicación de la contribución de mejora.

La Ley Nacional de Vialidad N0 116-58, al tratar sobre
el punto de la oopartioipación federal, en el art. 25 inc. d.,
establece lo siguiente, ~as Provincias deberán imponer una con­
tribuoión de mejoras sobre las propiedades territoriales bene­
ficiadas por la constrtlcción de los oaminos nacionales, debiendo
figurar esta en la. ley-convenio". El Lnc , e del mismo artículo
dice lo siguiente. "Las ~rovincias que no cumplan con las pre­
sentes disposiciones serán consideradas oomo no habi~ndose aco­
gido a los beneficios de esta ley y no recibirán, por lo tanto,
copart1cipaci6n federal". La reglamentaci6n de la ley, al tra­
tar sobre el mismo asunto, fija lo siguiente en el art. 25, ino.
e), ~a instituci6n de una contribuci6n de mejoras a cargo de la
propiedad territorial beneficiada por la construcci6n de los c~
nos nacionales y los provinai ales ejeoutados mediante copart1ci­
paci&n federal. Propenderá a que ese gravamen sea establecido so­
bre principios adecuados para asegurar su efectividad, con la d.2.
ble limitaci6n del mayor valor recibido por la tierra y de una
parte equitativa del costo del camino; además de las necesarias
para que la oontribuci6n sea justa y no resulte confiscatoria.

Por su parte el art. 23, inc. a) de la misma ley, esta­
blece la aplicaci6n de la contribución de mejora en los Territo­
rios Nacionales, previa una revaluaci6n de las propiedades suje­
tas al pago de dicha contribución por encontrarse, las mismas,
dentro del distrito presuntivamente beneficiado por la vía públi­
ca. Dicho artículo dice así: n-En los Territorios Nacionales donde
la Direcci&n Nacional de Vialidad construya calzadas de tránsito
permanente, el Poder Ejecutivo fijara la proporoión y distribu­
ción de la contribuci6n de mejora con que deben participar las

(9) COOLEY - op , cit.
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propiedades territoriales beneficiadas,' ajustándose a las siguie~

tes normas. "El ino. e) del mismo artículo reza como sigue: "Dos
años despu's de librados los oaminos al servicio p&blioo se pro­
cederá a es~ablecer el mayor valor recibido por las propiedades
territoriales, mediante una revaluaci6n de las mismas, excluídas
las mejoras, Esta valuaci6n se hará por unidades de superficie,
imponible hasta 5 kms. a cada lado del camino. Todas las propie­
dades que hayan recibido un mayor valor contribuirán al pago de
la obra efectuada con una suma no inferior al 65% del mayo r va­
lor recibido por cada una".

Los inc. b) y e) del mismo artículo tratan sobre la
forma y condiciones .de pago de la oontribución.

Al considerar el contenido de las leyes sancionadas por
las Provincias, a los efectos de acogerse a las anteriores dispo­
siciones de la Ley Nacional de Vialidad, nos encontramos con una
discrepancia fundamental en la forma de aplicar esta contribuci6n.

Tomaremos, como ejemplos, las leyes correspondientes de
las provincias de Bueno s Aires y de Santa Fé, por considerar que
a~uellas, al ser dictadas, lo fueron en base a los principios
dootrinarios que' rigen en la materia. y que mediante su profusa
aplicación se ha podido llegar a obtener enseñanzas muy intere­
santes de la práctica de dichos principios doctrinarios.

'El art. 11 de la ~ey provincial NO 4117 de la Provincia
de Buenos Aires, establece lo siguiente: "Todas las propiedades
ubicadas hasta cinco kilómetros a ambos lados de los caminos a­
firmados o superficies rodantes mejoradas, construidos con fon­
dos de la Ayuda Federal o por la Direcci6n Nacional de Vialidad,
abonaran el 50% del mayor valor adquirido por la tierra a partir
del año', y dentro de los dos años de librado el camino O. los ca­
minos al serVicio público, de acuerdo con la reglamentación que
dictará el Poder ·~ecutivo, quien contemplará la situaci6n de
los propietarios cuyas fincas estuvieren afectadas al pago de
otros pavimentos.-

Por su parte la reglamentación de dicha ley, en su arte
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4 fij a 10 siguiente: "Para la liquidación del impuesto al mayor
valor en la proporción fijada por la ley 4117 y adquirida por
las propiedades afectadas por carreteras pavimentadas, se proce
derá en la siguiente formar -

a) Partiendo de la base del 32% del costo .de las obras
con los índicesde corrección que se determinan más adelante, la ~e

no podrá sobrepasar del 10% del valuo consignado en el Padr6n
Fi scak para el pago del impuesto inmo biliario".

En el Lnc , b) del mismo artículo se determina que s "En
los casos en que el EStado considere que la liquidaci6n presunti­
va a que se refiere el apartado anterior no se ajus~a al mayor
valor adquirido o que el contribuyente manifiesta die'conformidad
oon ella mediante t'asaciones espeoiales, realiz adas por Consejos
Ebon6micos, para ajustarla al 50% del mayor valor que hubiesen
recibido sus propiedades por el beneficio del camino·.

Lo que significa que, solamente en los casos de reclamo
del oontribuyente, o en casos en que la injusticia es bien enden
"te, el Estado proceder' a considerar el mayor valor recibido por­
las propiedades oomo beneficio del camino. De esta disposici6n
se deduce que, generalmente, se aplioara el apartado a) del are.
4 para proceder a la liquidaci&n del impuesto.

Siempre dentro del mismo orden de ideas, el art. 21 del
mismo decreto reglamentario estableoe lo siguiente a los efectos
de la aplicación de los arte. 11 y ~5 de la ley 4117: ft •••• se
considerará a los efectos de la aplicación de los arts. 11 y 15
de la ley 4117 t que el 50% del mayor valor adquirido por las pr2.
piedades equivale, en las zonas rurales, al 40% del costo de la
obra, al 55% en las zonas suburbanas y al 70% en la zona urbana.
Si estos porcentajes, dist~ibuídos en la forma que se indicara,
superan al 40% de la val.uac í dn fisoal mas la supervalorización
direotamente producida por la obra en los dos años posteriores
a su habilitaci6n, los propietarios afectados solo pagarán el
40% de la valuación fiscal, mas la supervalorizac16n".

Mediante la aplicación de las disposiciones contenidas
en el arte 21 del decreto reglamentario, se ha querido conciliar
do s formas tot almente opuestas de determinar la base imponible de
la contribuci6n de mejora, al e at ab'Lece.r una equivalencia, muy
relativa, entre el mayor valor adquirido por la propiedad y el
costo de la obra pública. Es pues, bien visible, que la reglamen­
taci6n no sigue la norma indicada en la Ley Nacional de Vialidad,
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ni con lo dispuesto en la ley provincial N0 4117.

Al tratar este punto es interesante consignar que en
la demanda de Evangelina Obligado de Stchoo v. Provincia de Bue
nos Aires, la Suprema Oorte de Justicia, declaró inconstituci~­
n81 el art. 18 del decreto reglamentario del 29 de Noviembre de
1935, de la ley 4117, por considerarlo contrario a las disposi­
ciones del arte 11 de la ley 4117 que habla del mayor valor ad­
quirido por las propiedades linderas pero no del costo de la o­
bra, para la aplicaci6n del gravamen correspondiente, En esa
ocasión, el juez Dr. Argañaraz expuso lo siguientes "Que la ~-

rección de Vialidad había expuesto que la contribución del 50% del
m~or valor adquirido por la tierra gravada por el impuesto (8e­
gdn el arte 11 de la ley 4117) había venido a ser de cobro 1rrea
lizable, hao í erñ o ilusoria la imposici6n, en cuanto requería la­
práctica previa de engorrosas operaciones que determinasen la
plus-valia de la propiedad afectada. Que debido a ello hubo que
dictarse el dedreto· reglamentario del 29/11/1935, por el epe se
toma oomo índioe de cálculo para formul~r las liquidaciones, el
40% del costo de la obra vial, en vez del 50%' de la plus-valia
de la propiedad.'Pero no se ha advertido que esta reglamentación
no se dirigía exclusivamente a facilitar la percepci6n del im­
puesto creado, sino que alteraba las bases del mismo, alteración
que solo incumbía al Poder legislador en uso de propias atribu­
ciones y que, por ello, escapaba de la facultad reglamentaria
reconocida al Poder Ej ecut í.vo", (10).

La Provincia de Santa Fe ha sancionado la ley No. 2406
que trata de las contribuciones de mejora por oaminos afirmados
y oalzadas mejoradas. En el arte 5 de dioha ley se establece lo
siguiente: -La contribución de mejoras impuesta a las propieda­
des veoinas a los camines firmes o me~orados será siempre mSJ"or
que el 40% del oosto de la obra. No obstante, la aplicaci6n de
la tasa no podrá exceder del 20% del valor de la propiedad".

El art. 6 fij a como obtener el costo total de la obra y

(10) Jurisprudeno1airge~tina.
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dice asís "El oosto del camino se determinará por tramos de 30
kms, aproximadamente, sumando al importe del estudio y la e j e­
cuci6n de la obra propiamente dicha, el que resulte por traba­
jos complementarios (alcantarillas, drenajes, etc.). Ja costo
de las obras de arte importantes, será distribuido sobre una
longitud tal, que no gravit e en más de S 2. 000. - por km. Xl. mon
to así establecido, dividido por la longitud del tramo en hec-­
t6metros, servirá de base para el cálculo de la contribuci6n de
mejoras".

Al observar el texto de estos dos artículos, se nota ~e

no se hace menci6n del beneficio recibido por las propiedades 00­

mo consecuencia de la construcc16n del camino. Lo único que se
toma en ouenta, para la fijaci6n de la eontribuci6n, es el costo
de la obra, estableciéndose un límite, tomando como base el va­
lor de la propiedad, y no el beneficio recibido.

Con respecto a este aspecto del problema, es interesante
citar las opiniones que sobre el mismo han vertido los ingenieros
B. Galmarini, D.O~mos y Nicoli en trabajos presentados al Tercer
Congreso Argentino de Vialidad que tuvo lugar en la ciudad de Tu­
cumán en 1937.

El ing. Galmarini dice lo siguientes. ":Reducir la contri'"
buci6n de mejoras a un determinado porcentaje del mayor valor ad­
quirido por la propiedad, es un prinoipio de equidad y justicia
indiscutible, pero, es posible la aplicaci6n de tan sanos princi­
pios? Es indudable que su aplicaci6n, además de la difícil labor
que implica la revaluación de la propiedad, al solo objeto de de­
terminar su valorizaci6n, esta expuesta a las deformaciones pro­
pias a tales casos, que obedecen a diferencias de criterio que
suelen llevar a resultados no siempre ecuánimes, o que pueden ser
juzgados así por los prop"ietarios afectados, con la secuela de
las numerosas dificultades que.ello acarrea. Menos justo y e~ui­

tativo que el principio del mayor valor en teoría, pero no en la
práctica, ya que no esta influenciado por las diferencias de cri­
terio y las pasiones de los encargados de su aplicación, es el
principio de fijar un porcentaje del valor del camino como equi­
valente del mayor valor adquirido por la propiedad dentro de su
zona de influencia".· A continuaci6n enumera las pr'ov.ínc í.ae que
han adoptado este principio y termina diciendo: "Es la determina
ci6n de dicho porcentaje (el del valor del camino) lo ~e cons~-
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."tituye el punto vital de este prinoipio, por cuanto en ella in~~

tervienen diversos factores, como el de la extensión de la zona'
de influencia y el valor de las tierras, índice de la capacidad
contributiva de la zona, y el de la subdivisión de la propiedad,
que señala la posibilidad de las superposiciones impositivas". (11)

El ing. Olmos, tratando del tributo en la Provincia de
Buenos Aires, expone los siguiente: "Este pzoc edámí.errt o a emplea.!:
se (el de la revaluación de las propiedades) para el cálculo del
monto imponible a cada propiedad, presenta inconvenientes en mu­
chos casos insalvables, que pueden motivar el fracaso de este re­
curso financiero. Estos inconvenientes pueden ser:
a) Una ope-ración de reva'íuací.én r6cio!).al, es una operaci6n larga,

complicada y costosa.
b) No siempre la revaluaci6n acusa supervalia evidente, la valua­

oi6n puede haberse hecho en un período de prosperidad y en
cambio la revaluaci6n puede ooincidir con una ápoca de crisis.
La comparaci6n acusaría una desvalorizaci6n no obstante la
influencia de la mejora determinada por la obrEl vial.

e) Lo infimo del monto imponible en la mayoría de los casos no
justifica una revaluaci6n de la propiedad".

Luego hace un comentario sobre el art. 24 de la regla­
mentaoi6n de la Ley Nacional de Vialidad, diciendo que justamen­
~e de sus disposiciones se deduce el art. 21 de la reglamentación
de la Ley No. 4117 de la Provincia de :Buenos Aires, que ya hemos
tratado al hablar de la ley provincial, en este mismo capítulo. (12:

El ing. Nicoli, en un e~tenso informe sobre la aplica­
oi6n de la institución en la Provincia de Santa F~, se inclina
hacia la t~sis que considera al costo de la obra como punto de
referencia para fijar la base imponible, fundando su opini6n en
la siguiente formar -Antes de la sanción de la ley de Vialidad
No. 11658, habíamos tenido oportunidad de estudiar algunos con­
ceptos generales sobre el impuesto al mayor valor y nos hacía-
mos oargo de las dificultades de su aplicaci6n en nuest.ro país,
por la falta de valuaciones racionales de la propiedad y por las
bruscas fluctuaoiones que caracterizan nuestro mercado i~bilia

rio. Por eso nos llamo la atenci6nlo dispuesto en el art. 21 de
(11) Tercer Congreso Argentino de Vialidad, tomo Il.
e12)" tt "" tt ""



- 39 -

la ley antes citada, pero deseosos de comprobar la posible apl!
cación de un principio aparentemente equitativo, hicimos algunos
cálculos que nos demostraron de inmediato las dificultades que
acarrearía este sistema de imposición.

Aplicando el 65% estipulado por la ley 11658 para los
Territorios Nacionales, tomando varios tipos de caminos se lle­
garía a las siguientes oonclusiones.

~ipo de camino

De alto costo
De co sto medio
De bajo costo

S 9.000.­
4.500.­
2.000.-

Total imponible

$ 3.250.­
3.250.­
3.250.-

Proporc16'n
si' el costo

36%
72%

162%

m total imponible es el 65% de una plus-valia calcula­
da en $ 5.000.- por hectómetro.

Ante estos resultados o aüe preguntarse: Be posible que
por id~ntico b.eneficio, haya que contribuir en proporción tan di
ferente a la ejecuci&n de la obra? y -tratándose de una contribu­
ción para costear la mejora, oomo se procedería en el caso de
un oamino de bajo oosto?

O, se disminuye arbitrariamente la superficie imponible,­
o se modifica tambi~n arbitrariamen~e la proporción establecida
sobre el mayor valor a fin de no exceder el costo de la obra,
violando as! las disposiciones de la ley. Si se poseyera un ca­
tastro, realizado en forma racional y científica, podríamos con
tar con d3tos estadísticos completos ro bre el valor de la tie-­
rra y de su renta't •. (13).

S'in vernos en la necesidad de aceptar esta argumentaoi6n,
podemos decir que ea posible suponer, que la construcci6n de una
vía pública, según sea ásta de ato costo, de costo medio o de
bajo co sto, no reportará, a las propiedades fronter;as,: idénticos
beneficios. No hay duda, que un camino de alto costo, permi. tirá
ser transitado en idénticas condiciones de seguridad y eoonomía,
cualquiera sea el tiempo reinante, lo ~ue no es el caso cuando se

(13 )Tércer Congreso :Argentino de Vialidad, tomo Il.
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trata de un camino de bajo costo. Además, como lo establece el
art •. 7 de la reglamentaci6n de la ley No. 4117 de la Provincia
de Buenos Aires, antes de determinarse el tipo de camino a cone
truirse, se tendr~ en cuenta el avaluo medio por hectarea de
la zona afectada por dicha obra públ:ic a.

Agregaremos que la reglamentación de la ley Nacional de
Vi alidad, en el az-t, 25, Lnc, e) fij a que tt el gravamen será esta
blecido sobre principios adecuados para asegurar su efectividad;
con la doble limitaci6n del mayor valor recibido por la tierra
y de una parte equitativa del costo del camino; además de las
necesarias para que la contribución sea justa y no resulte con­
fiscatoria". Oomo se ve, la ley al tomar sus precauoiones, im­
pide que situaciones indicadas en el caso de camino de bajo COB~

to puedan presentarse.

Por otra parte el mismo ing. Nicoli reconoce que la exis
tencia de un catastro, del cual se obtendrían datos sobre el val~r
de la tierra y su renta, es indispensable, factor ~ue considera­
mos de capital importancia para la aplicaci6n de la contribuc í dn
de mejora en base al beneficio recibido por las propiedades suje­
tas a gravamen.

En el Cuarto Oongreso Argentino de Vialidad que tuvo lu­
gar en la oiudad de Mendoza en el año 1940, el ing. Denot, colo­
cándose en una situac16n opuesta a la adoptada por los autores .
citados anteriormente, del Tercer Congreso, presento un trabajo
del cual extraemos los pasaj es que tratan de la cuestión. Dice
as!: "No debe confundirse la plus-vali a con el beneficio. Bene­
ficio es la valorización diferencial con respect~ a otras propi~

dadas; posible aún, disminuyendo los valores si conserva preoi­
samente un nivel más alto que las no beneficiadas. Plus-valia es
en cambio aumento de valor y exige, por lo tanto, acci6n del tie~

po. Puede haber beneficio con su~valia, pero nunca habrá plus-v~

11a sin beneficio, aunque ~ste puede no ser diferencial.
Distingamos, ahora, la propiedad urbana de la rural,

distingo que recalco porque la contribuci6n de mejoras en cami­
nos trazados en su casi totalidad por la campaña, es un tributo
especificamente rural.

La propiedad urbana es un derecho de superficie; vale
por su ubicaci6n, sus dimensiones, su configuraci6n, su orienta-
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ci6n, etc., todos factores geométricos.
La propi edad rural es un derecho a la p roduco í dns vale

por lo que produce y en proporción al valor del producido, todos
factores esencialmente econ6micos.

Primer distingos si la impos1ci6n en un caso puede obe­
decer a determinantes geom~tricas, en el seg~do debe fundarse
en factores económicos.

La calzada urbana produce beneficios est~ticos e higie­
nicos que llegan en mayor grado a la propiedad frontera que a las
otras. No así el pavimento rural que no produce aquellos benefi­
cios, sus ventajas fincan en la facilidad del transporte y en el
abaratamiento de los fletes, pero ese beneficio llega a límites
muy extensos.

Extremando el analisis, señalo que el impuesto de pa­
vimentos esta destinado a sufragar el costo de la obra qu e mo­
tiva. Por ello existen razones para proporcionarlo, en cierta
forma y con la prudencia'del c aso , al costo de la obra, .puesto
que en ella cu~le la función de un recurso. Pero la contribu­
ci6n de mejora no; no se estableci6 para sufragar la obra ni
para recuperar parte de su costo. 'El camino ya ha sido financia
do con el Lmpueat o a la nafta, su reourso esencial a cargo del
usuario. ln nuevo gravamen aparece para. recuperar el m~yor va­
lor del beneficio inmerecido. Su importe ingresa, o debe ingre­
sar, al fondo de vialidad de cada provincia para hacer más ca­
minos, pero otros caminos. La proporcionalidad al costo de la
obra, que en el caso de i~uestos de pavimentos puede tener asi
dero por incorporarse a su financiación, en la corrt z-Lbuc Ldn de­
caminos le es extraña, ajena". (14)

Consideramos conveniente fijar, a continuación,la di­
ferencia que existe entre beneficio y mayor valor, conceptos
que más de una vez han sido lamentablemente confundidos.

No hay duda que el mayor valor puede servir como base
para determinar la existencia del beneficio, pero tenemos que re-

(14) Ouarto Congreso Argentino de Vialidad.
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cordar que el beneficio es la causa jurídioa de la oontr1buci~n

de mejora, mientras que el mayor valor es solo un índice para
establecer la incidencia de aquel, para determinar el monto de
la obligaoión. Aun más, sin la existenoia de beneficio, la con~

tribución de mejora no podría existir, ya que sin causa jurídi­
oa no puede aplioarse el tributo, mientras que el mayor valor
puede oonsiderarse oomo una l1mitaoi6n a las atribuciones del
legislador en la determ1nac16n del monto del tributo a impone~

se (15). Eh otras palabras, puede existir beneficio sin plus­
valia, pero lo oontrario es decir, plus-valia sin beneficio,
no puede suoeder.

Finalment e, oitaremos la recomendac16n del Cuarto Con­
greso Argentino de Vialidad, hecha a los poderes pdb11cos nao1~

nal y provinciales, y que oonfirma nuestra op1\Di6n de que la
base imponible de la contribuoi6n de mejora debe fijarse tomando
en cuenta el beneficio originad.o y no el costo de la obra públi­
ca ejeoutada.

Ea Cuarto Congreso Argentino de Vialidad deolaras
~e reoomienda a los poderes pdblicos nacional y prov1n~

o181e8,

1) In8t1~ir y hacer efectiva la con~ribuoi&n de mejoras sobre
la base delmayor valor adquirido por la propiedad benefioi~

da por lo s camino s'.

2) ~e para la estimaci&n del mayor valor imponible, deben adoptarE
prooedimientos que discriminen con la mayor exactitud posible
los faotores que, siendo extraños a los benefioios reparados
por el oamino , hay-aIl influido en el valor general de la propi.!
dad.

3) :Que dentro de ese mayor valor adquirido se fije un ~:!mite ~
ximo de imposición de aouerdo con un poroentaje razonable del
mismo.

(15) LUQUI - Algunos Aspeotos de la Contribuci6n de Mejoras en la
Rep~blica Argentina.
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4) Que la contribución tampoco debe exceder a un porcentaje equi.­
~ativo del costo del camino, pues deben concurrir al pago del
mismo sus demás beneficiarios.

5) ·Que al fijar la limitación acors ej ada en el punto inmediato
superior, deben tomarse recaudos para evitar la excesiva gra­
vitaci6n fiscal de caminos oostosos impuestos por razones ex­
cepcionales de tránsito general, de fomento, etc.

6) :Que por razones de economfa fiscal y posibilidad de errores,
es aconsejable establecer un mínimo de valorizaci6n no i~o­

nible.

7) Que oorrvendz-fa t ambí.én que los gobiernos nacional y provincia­
les dictaran leyes tendientes a la ejecuci6n y perfeccionamien
to del catastro y a la valuación racional y permanente de la ­
tierra y de las mejoras.

80 Que el beneficio recibido sea justipreciado por una única auto­
ridad administrativa mediante dos valuaciones efectuadas, la
una antes de la construcci6n del camino y la otra despu~s de
la terminaoión de la obra y su libramiento al servido pdblico,
dentro de un plazo prudencial. Y· es aconsejable que se precise
una reglamentación eficaz y se instituyan los recursos oponi­
bles a las valuaciones, de modo que puedan quedar fij adas en
definitiva en tiempo oportuno.

9) Que con criterio de recta y ajustada administraci6n y que con­
temple la economía general, se establezoan el tiempo y modo
de pago, el tipo de inter~s, las bonificaciones y excepciones,
busoándose los procedimientos de recaudación más sencillos y
meno s onerosos. (16).

Con respecto al punto b) de la exposición del ing. Ol­
mos (17), nos pareoe conveniente recordar las palabras de Adolfo

(16) Cuarto Oongreso Argentino de Vialidad

(17) página 29
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Parry (18), que dice lo siguiente, -A los efectos del avaluo de
los inmuebles, antes y despu~s de construirse la obra, se come­
te error olvidando que además del pavimento, el valor puede es­
tar accionado por InÚltiple.s causas oapaces de elevarlo o d epri
mirlo. No es raro, entre no eo t ro a, que un ter:reno, sin que haya
mejora alguna en las calles que lo bordean, deoupli~ue su pre­
cio en pocos años. Se dice, antes del pavimento, valía tanto;
ahora vale lo mismo, ergo el pavimento no produjo beneficio eoo­
nómico. Con el mismo argumento pudo concluirse que la obra caus6
positivos perjuioios a la propiedad si reBllta valer ahora menos
que antes. No es as! como debe sacarse la cuenta. Si hoy con pa-
vimento vale tanto, cuanto v aldría. hoy, sin mej ora?". Es neoesa­
rio, además establecer una comparaci6n entre el valor de la pro­
piedad beneficiada por la obra pública y los de las propiedades
no afectadas por la misma, de donde resulta, que si partimos
de un mismo valor para ambas propiedades, an.tes de la ejecuci6n
de la vía pública, veremos que la beneficiada por la mejora, se
habrá desvalorizado menos que aquella no influenciada por la o­
bra ejecutada por el Estado. Esto nos' demuestra <p-e, mismo sin
existir plus-valia, puede contarse con la presencia de un benef~

cio que puede ser exactamente determinad.o e individualizado.

Además, en la aplicación de cualquier imposición tri­
butaria, es necesario tener en cuenta los principio de justi­
cia y equidad, para evitar que la misma presente los caracteres
de una exacci6n arbitraria. A tal efecto, es oportuno mencionar
lo dicho por el ing. Lisandro Pereira da Silva, en su trabajo
titulado "Notas sobre el cálculo de tasas de beneficio" (19),
que trata de las operaciones destinadas a fijar las cuotas de ca
da contribuyente. Dice así: ·Si el beneficio (tal como sucede en
la casi totalidad de los casos) está representado por una valo­
rizaci6n de la propiedad, las tasas deben ser proporcionales a
la extensi6n del beneficio recibido. Se comprenderá mejor lo que
ésto significa con el siguiente ejemplos consideremos un terre­
no inundable en la ribera del Tiet~, situado muy próximo a otro
en nivel más elevado y por eso no inundable. -El primero vale,

(18) PARRY ~ op. cit.

(19) BILAO PINTO - op. cit.
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digamos, 2$000 por metro cuadrado, y el segundo, 10$000 (en mon~

da brasileña). Con la rectificación del río, ambos son benefici~

dos, pero el primero incomparablemente más, porque deja de ser
inundable, condlci&n ~ue. práctioamente 10 hace utilizable para
la construcción; a ~ste le debe corresponder una tasa más elevada,
aunque sea un terreno de mucho menor valor. De ahí se desprende
que, en la verificaci"ón de la extensi6n del beneficio "recibido,
la primera cosa que se ha de deter-minar' es la proporción del be­
neficio, teniendo en vista la situación de la propiedad respecto
del mejoramiento".

Eh este ejemplo, se demuestra en forma clara que, para
fij~ la" base imponible de la contribución de mejora, es indis­
pensable hacerlo de acuerdo al beneficio recibido por las pro­
piedades gravadas. Si tomasemos como base de dicha imposición
el costo de la obra efectuada, nos encontraríamos ante un estado
de hechos completamente distinto, es decir que ambas propiedades
se verían gravadas con la misma contribución, lo que nos llevaría
a la situaci6n siguiente: que mientras la imposición que incide
sobre uno de los dos fundos no está en relaci6n con el beneficio
obtenido, el otro se verá favorecido por un impuesto menor del
que en realidad podría soportar. La injusticia de tal hecho es tan
evidente, que no necesita mayor explic ación.
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CAPITULO QUINTO

ASPECTO ADMINISTRATIVO

EL OATASTRO

• No hay duda que para la aplicaci6n de los princJ.p~os

recomendados por la doctrina y la jurisprudencia, nos vemos
obligados a la ej ecuo í.dn de una obra de primordial importancia
cual es el catastro. Este factor se halla estreohamente vincu-
lado con la determinación de la base imponible, sea ella el ma
yor valor, sea el beneficio.

El catastro nos permitirá llegar a obtener la indivi­
dualización, ubicación, nomenclatura y demás referenoias corre~

pondientes a oada inmueble. De esta manera se llegará a saber
qui~n es el propietario del fundo t Las posteriores transferen­
cias, las medidas y superficie de la propiedad, etc. Podr!a a­
doptarse el sistema topográfico-descriptivo-parcelario, lo que
nos permitiría tener una descripción completa de cada parcela.

En cuanto al valor nos indicará los valores de la tie­
rra libre de mejoras, valores de edificaci&n, de arrendamientos
y montos y tipos de hipotecas, antes y despu~s de la construcción
de la obra pdblica. De esta manera, mediante el conocimiento
del dominio, se llegará a individualizar a la persona, y mediante
los valores se podrá determinar la base imponible, sea de aouer­
do al mayor valor, o al beneficio.

Para la determinación del avalúo que se atribuya a los
inmuebles, de aouerdo a las constancias del catastro, es indi­
cado la consideraci6n de dos valores, que sons a) directos del
suelo y de las construcciones o mejoras y b) indirecto; capi­
talización de la renta real o presunta. Este sistema es el que
ha seguido la ley de Catastro Parcelario de la Provincia de
Bueno s Aire s, así como el decreto-ley No. 33405/944 que trata
de la creación de la Direcci6n Nacional. Inmobiliaria que se
ocupará de la recaudación para la Capital Federal y los Terri­
torios Nacionales, en un impuesto único, de la contribuci6n
territorial, de los derechos municipales de alumbrado, barrido y
limpieza, y de las tasas de obras sanitarias. Este impuesto úni-
co se denominará contribuc í.dn inmobiliaria', creándo se a tal e­
fecto un régimen ~o devaluación, con un catastro único, para
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el cobro en conjunto de las tres imposiciones mencionadas ante­
riormente.

Estu_diaremos, por separado, la forma de llegar a los
dos valores citados más arriba. En cuanto al directo, el valor
del suelo se obtendrá por la aplicación de valores b~sicos úni­
-Caries en función de las medidas períme'trales y de la ubicación
de cada lote dentro de la manzana. Se tomará en cuenta, para la
determinación de los valores básicos unitarios, los pJ:\ecios de
venta registrados en los últimos cinco años y agrupados por zo­
nas de influencia previamente establecidas. Para el valor de
las oonstrucciones se tendrán en ouenta el costo de la edifica­
ci6n, el uso o destino, la clase y carac~eristicas de la cons­
trucción y el estado de conservaci6n. Sobre estos valores se
aplicarán los coeficientes de desvalorizaci6n por el desgaste
natural.

En cuanto al indirecto, para la renta presunta se
tomará en cuenta los valores corrientes de locación. Para su
determinaCi6n se considerará la renta real obtenida en inmue­
bles situados en la misma zona, similares en cuanto a valor,
destino, tipo de construcción, conservaci&n, antigttedad, etc.

Si se trata de propiedades destinadas a la explota­
ci6n agropecuaria se considerar' 'los precios de venta registra­
dos en la zona, en los Últimos cinco años, las condiciones
agrológicas del suelo, destino efectivo y aptitud para su ex­
plotación; el valor corriente de los arrendamientos, etc. Al
valor del terreno, se agregará el de las mejoras como ser: edi­
ficaoión para viviendas, galpones, molinos, alambrados, eto.

En la aplicación de las tasas, es interesante hacer
resaltar una particularidad en la misma. :Mientras los terrenos
de poco valor, hasta $ 3.000.-, pagan solamente el 16%0 sobre
el avalúo oficial establecido por el sistema explicado ante­
riormente, lo s terreno s bald:!o s pagarán el 20%0 t es decir la
tasa más elevada, sobre dicho avalúo, equiparándolos a los fun­
dos con una valuación superior a los $ 100.000.-. Esta disposi­
ción, tiene el saludable propósito de hacer disminuir, al máximo
posible, la existencia de terrenos baldíos. Además, podemos
señalar que las propiedades serán revaluadss cada cinco años,
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indicándose los casos en que dichos valores de revaluación 1'0- .
drán ser modificados o rectificados. (1)

Oomo se ve, de la enunciación de estas disposiciones,
se deduce que el valor que interesa considerar está directamente
influenciado por el resultado de la explotación o rendimiento
del fundo. Eh efecto, ~ste es el procedimiento más justo y
equitativo" ya que si bien dos fundos pueden tener el mismo va-
lor venal, pueden producir una renta distinta, de manera que
para la aplicación de cualquier imposición tendrán un distinto
índice de apreciación.

Si este sistema del impuesto único llega a ser puesto
en vigencia, ya que por una disposici6n posterior fuá suspendi­
da su aplicaci&n, sería muy conveniente agregarle la contribuci6n
de mejora a ser impuesta ~ las propiedades beneficiadas por la
obra públioa ejecutada•. En este caso, el mismo oatastro único
serviría para la de-trerininación de la base imponible de la con..
tribuci6n, ya que por 41 tendríamos oonocimiento, en forma clara
y rápida, de los distintos valores de Las propiedades, an·tes y
despu4s de la realjz ac í.dn del mejoramiento.

CONCLUSION

Como se ha podido ver por lo expuesto en los capítulos
anteriores, es absolutamente imprescindible que en la aplicación
de la contribución de mejora, oiertos principios esenciales sean
tenidos en cuenta, a los efectos de llegar a resultados positi­
vos y práctiCOS. No debemos olvidar que la contribuci6n de me-
jora, no solo tiene importancia, como fuente de 1~gresos que
irá a engrosar los variados reoursos del Estado, sinó que es
necesario no perder de vista las consecuencias económioas y so­
ciales de su aplicación, lo qúe, una vez este aspec~o definido,
nos lleva a la situación de observar en que casos y bajo que
circunstancias será conveniente el-empleo de esta imposición
tributaria.

Considerando el problema bajo el punto de vista prác­
tico, la adopción de catastros parcelarios es de una necesidad

(1) Deoreto-Ley No 33405/944, oreando la Direooi&n Naoional
Inmobiliaria.
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impostergable, lo que facilitaría enormemente la aplicación
de los principios doctrinarios en lo que se refiere a la deter­
minación de la base imponi ble de la contribuci6n, de acuerdo
al beneficio y no de acuerdo al costo de la obra pública reali­
zada. Más de una vez se ha hablado de la dificultad de adoptar
el sistema de catastros, debido a lor oneroso de la operación.
No hay duda que es una raz6n evidente, pero puede replicarse
diciendo que la ej eeuc Ldn de un nuevo catastro actualizaría los
valores de una cantidad enorme de fundos, valores que se han
visto aumentados p·or la ejecución de mejoras. De esta manera, el
costo del catastro sería fácilmente cubierto por la aplicaci6n
de nuevos avalúos aumentados sobre propiedades con mayor valor
venal evidente. A.demás , aplicando el sistema de la "oapitaliza­
ción de la renta neta del suelo" se evitaría el empleo del mé­
todo de a.signar los valores segÚn el f rente o fondo del fundo,
lo que presenta caracteres de injusticia y fal ta de equidad.

Otro punto interesante de la cuestión, es el de obli­
gar a contribuir a todos aquellos que obtienen un beneficio,
directa o indirectamente, de la vía públic'a hecha por e 1 Estado.
No s referimos, ED bre todo, a los usuarios del camino, los cuales
deben su &xis~encia, precisamente, al hecho de haber un camino;
se trata de las empresas de transporte, sea de pasajeros o de
carga que, continuamente, están haciendo uso de la ruta. Se .
les podría aplicar un impuesto de peaje que, eventualmente, po­
dría servir para sufragar los gastos de conservación y repara­
oi6n de las vf as públicas. En esta forma se podría al.Lví ar' la
carga sufrida por la tierra, repartiendo la incidencia de la
contribución sobre todas aquellas actividades que tengan rela­
ción alguna con el camino.

Al estudiar los diferentes autores extranjeros trata­
dos en este trabajo, se observa que la contribuci6n de mejora
tiene una aplicaci6n, casi exclusivamente limitada, a la aper­
tura o reparaci6n de calles trazadas en las grandes ciudades.
Además, ciertos autores como Cooley, por eje~lo, declaran ~ue

la misma i~osición fiscal, se usa para el cobro de derechos de
iluminaci6n, veredas, parques, desagttes y cloacas, servicio de
agua corriente, eto. Esta posibilidad en el empleo de la oontri-
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bucí.dn de mejora no la encontramos aplicada con frecuencia en
la República Argentina~

Si nos detenernos un instante a considerar esta si tua­
ción veremos que, en realidad, las propiedades situadas en zonas
urbanas s-on las que se encuentran en las mejores condiciones
para soportar una carga tributaria, más o menos elevada. Asi
tenemos que, la renta producida por esta clase de fundo es más
elevada que la o-btenida de propiedades situadas en zonas rura­
les, debido a la mayor variedad de destinos que se les puede
dar a las primeras. En esta f~rma, conviene al EStado aplicar
este gravamen ro bre aquellos terrenos que, pudiendo eopor t az­
fácilmente la carga de este tributo, ya que el mismo no sería
exagerado en relaci6n a la renta obtenida por los fundos,
significaría, al mí amo tiempo, para el Estado una mayor entra­
da. La-ventaja seria doble, para el Estado consistiría en ma­
yores recursos y para las propiedades una carga más fácil de
ao bz-e'l.Levaz-; Esto no quiere decir que no estemos de acuerdo con­
la aplicaci6n de la contribución de mejora a propiedades rura­
les ya que siendo las mismas beneficiadas por la obra pública,
es lógico y justo ~e ellas contribuyan en relación a ese bene-
ficio obtenido, pero consideramos necesario que se aumente el
oampo de acción en la aplicaci6n de este tributo.

El ensanche de una calle en una ciudad es un caso
típico. Si segu~mos los estudios hechos en los Estados Unidos
donde en todas las grandes ciudades se ha hecho uso de la con­
tribución de mejora con magníficos resultados, veremos que en
el caso de una avenida, las propiedades fronteras a la misma

· aumentan enormemente sus valores, ya Clue el comercio, finanzas,
etc; , se agrupan a lo largo de dicha avenida. Tenemos el caso
del ensanche del Grand Boulevard en el Bronx (N.Y.), donde los
valores de los terrenos pasaron de $ 2.971.100 .... dólares a
S 17.119.800 ... d61ares, es decir que hubo un aumento del 467%_
Es interesante mencionar que la mejora costó solamente 4 millo·­
nas de dólares y que el aumento de valor habido en otros dist~_

tos, por ese tiempo, fu~ solamente del 63%. (2)

La lista de estos ejemplos sería interminable, no so­
lamente tratándose de aven$das sin6 tambi~n de construcci6n de
estaciones de ferrocarril terminales, plazª,s-, parques, lugares
de recreo, subterráneos, e~c.

(2) BILAO PINTO, op. c1ti
•



- 51 -

Eventualmente, podría aplicarse también la contr1bu­
c16n de mejora en el oobro de derechos de iluminaci6n, desa­
gUes, cloaoas, aguas corrientes, etc. que, aotualmente, se rea
liza por medio de derechos municipales y tasas.

En definitiva, somos de la opinión que debería ~pli­

caree la oontribuo1&n de mejora con la determinaci6n de su ba­
se imponible de acuerdo al beneficio obtenido por las propieda­
des, tomando oomo limitaci6n de dicho gravamen, el costo de la
obra. para 1fUe dicho tributo no presente el carácter de una e­
xacci6n arbitraria. Además, propiciamos el empleo del mismo en
el caso de obras pÚblicas ejeoutadas en zonas urbanas, por las
ventajas anotadas anteiormente, así como tambi~n la imposic16n
de dioho gravamen a todos aquellos que sean beneficiados, di­
recta o indirectamente, por oualquier mejoramiento.

La aplicaci6n de la contribución de mejora de acuerdo
a los principios de la doctrina, además de presentar caracteres
evidentes de justicia y equidad, permitiría al Estado entrar
en posesi6n de md.ltiples recursos y propender, en esta forma,
a la realización de más y mejores obras para el progreso y
adelanto del país.
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