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1. - Introduceidn

La contribucién de mejoras es un sistema de tributacidn que ha tenido
relatjvamente poco desarrollo en Latinocamérica. Sin eutbargo, en dos
paises, Colombia y México, especlalmente en el primero, su utilizacién
como medio de financiamiento de -obras ptiblicas, ha sido verdaderamente
notable, ' '

En Colombia, por ejemplo, se ha financiado durante los dltimos afios
précticamente el tortal del costo de las obras de infraestructura urbana
de Bogotd y Medellfn, tales como éutopistés de 1a ciudad, ensanchamientos
de calles y avenidas, pavimentacidén, iluminacién, jardihés,'aceras e
inversiones similarzs en calles y avenidss, siszémas de alcantarillado
sanitario y obras conexas. El sistema tiende actualmente a extenderse a
otras ciudades, idc¢luso a las pequefias.

También se ha extendido a la zona rural, espeéialﬁente‘en lo que se
refiere a caminos donde, aunque el fingnciamiento es inferior al 100% del
costo de la obra, cs todavia muy significativb.

En 1éxico se hén‘finagbfado 1 aalmente obras de ens anchamlento de calleas,
aufopistas urbanas y rurales y obras de irrigacién, con mucha frecuencia
hasta el 100%. ' - |

_En otros pafses como 12 Argentina ha habido perfcdos de gran des-
arrollo, decayende motoriamente enm los Gltimos a¥os: ‘ l

Existen, por otra parte, varios pafses --Guatemala, Panami, Ecuador y
Uruaguay-- en los que ‘se aplica el tributo ~aunques en forma moderada,

Por dltimo, se puede citar otro grupo de pafses --Bolivia, Brasil v
Venezuela-- ‘que a pesar de haber manifestado claramente intenciones de
aplicar el sistemz, por ejemplo, mediante la sancidn de leyes -=Brasil
incluso la ha incluido en la Constitucibn-- précticamente no han hecho
uso algunc de la contribucidn de mejoras. En este dltimo grupo se inscribe
decididamente Costa Rica, gue he sancionado una ley en fecha tan temﬁrané
como 1616, sin haberlas utilizado en el financiamiento de obra alguna.

La contribucifn de mejoras ofrece ventajas indudables como medio de
finsnciamiento de obtras pdblicas. Dadas sus caracter{sticas, que veremos

con detalle mis adelante, no puede hablarse de este sistema como medio de
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financiamiento del presupuesto general, Sin embargo, es obvio que libe-
rado este Gltimo de por lo menos‘parte de los aportes a las obras pdbli-
cas que se juzgan prioritarias, en té€rminos financieros debe juzgatsé
como enteramente egquivalente a un aporte a dicho presupuesgo.

La ventaja probablemente mis imporcante consiste en que ~--apropia-
damente legislada y administrada-- la resistencia de los contribuyentas
a su aplicacién que frecuentemente puede implicar un severo perjuicio
poiftico al gobierno es mucho menor gue en el caso de los demis tributos,
como los impuestos de toda fndole, e inclusive quizé las tasas,

Esto es as{ por dos razones. En primer lugar, por el obvio sentido
de equidad que contiene el gravamen. En efecto, enm su esencla €ste signi-
fica que el sector ptblico que realiza la obra requiere para financiarla
parte del aumento de vslor que aquella genera. Los propietarics de inmue-
bles vinculados funcionalmente con la obra, generalmernte los mis cercanos,
reciben sin esfuerzo ni g#sto alguno un aumento del valor de sus propie~
dades y si la obra es financiada por las renmtas zenerales del sector
pﬁblico ello signlflca que ciertas personas se venefician a costa de los
demds.

La-financiacién de por lo menos parte del costo de las obras por
medio de la contribucidn de mejoras rectifica, al menos parclalmente, esta
situacidn de injusticia evidente, por lo que es indudable que una inicia-
tiva de esta naturaleza ha de recibir el apoyo de la éomunidad en general,

En segundo lugar, shora con referencia al contrlbuyente en partlcu-
lar afectado por una deuda en concepto de contribucién de mejoras, el gra-
vamen es menos resistido, porque a su respecto existe una especie de
“"aquid pro QUO" en el cual quien debe pagar cierta suma en concepto de
contribucidn, recibe a cambio algo no visible ni palpable, pero s{ muy
tangible, como es el aumento de valor de su propiedad, que incluso,'en
los hechos, suele ser muy superior a lo que paga.

En efecto, supongamos para fijar ideas, un propietariec que con una
obra determinada se beneficia recibiendo un aumento de valor de su pro-
piedad de 100 000 colones., Supongamos ademfs que a través de la contribu~-

cién de mejoras y para hacer posible la coustruccidn, el gector piblico lo
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grava con una suma egquivalente al (% de su beneficio, es decir, con

30 000 colones. Es evidente que prefériré la situscibn en:que'no

hay contribucién vy se beneficia en leos 100 000 colones. Pero si sus

30 000 colones de aporte, conjuntamente con el de todos los demfiis benefi-
ciados hace posible la realizacibn de la obra, estd claro que preferird
beneficiarse con los 70 000 colones -.gaido entre su aporte y su beneficio--,
que no-reeibir ﬂiW”Luﬂ, que seria el resultado de que la obra no se °
hiciera. '

La base primordial para que este Gleimo plénteamiento sea vSlido,
es que el gravamen se ‘defina como condicidn de la obra desde las primeraé
gestiones vinculadas a ésta,'inclusc'coﬁ una lista de'quienes debén tri-
butar y cuénto,. Idealmente el proyecto de distribucién del costo o de
parte del costo deberfa formar parte del proyecto'de ingenieria. )

Esto se estima as{ fundamentalmente porque si ia aaignacién de
deudas a-los contfibuyentes se hace con posterioridad a la realizacxﬁn
de 1la obra ¢ en un estadio avanzado de é€sta, probablemente ‘se encuentre
resistencia en los contribuyentes, ) :

La razén de ello radica bZsicamente én el hecho de que los propie-
tarios, por un mecanismo psiddiﬁgico"ﬁo juétificable pero sf comprensi-
ble, conciben que el mayor valer es va suyo una vez construida la obra
y ofrecen resistencia natural si el sector pﬁbllco preteﬁde part1C1par
en é1. Esta resistencia, si es oruanizada ‘puede hacer fracasar la recau=-
daci6én, Incluso en Colombia, pais muy habltuado a este tipo de tributa-
cidn, €sta ha fracasado en ocasiones en qué fue planteada con posgterioridad
a la realizacidn de la obra.

Una interrogante que surge de los pirrafos anteriores es: jcémo,
si el sistema tiepe taatas ventajas, ha sido implementado en gran escala
por s6lo dos pafses y muy moderadamente por varios mis, mientfas aivunos
que han deseado visiblehente implementar el sistema no 10 han hecho
en la préctica? ‘

La respuesta es bastante sencilla., La contribucifn de mejoras es un
tributo esenclalmente diferente de todos los demds y los métodos generales

que son aplicables a &stos no lo son para él. M&s adn, aunque muchas
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obras pequeilas y méds o menos estandarizadas pueden realizarse con la
misma técnica, normalmente la mayor parte de las obras grandes requieren
de un disefio por separado y diferente en muchos aspectos.

En otros t&rminos, aunque los problemas administvativos de la
contribucidn de mejoras son los mismos y frecuentemence menores que los
de los demds tributos desde el puntc de ‘vistd tdenlco del disefic del
instrumento, sdlo son generales algunos principios, mientras que los
proyectos en particular deben ser analizados con cuidado para resclver
por separado’los problemas que presenta cada uno. Es por ello que se ha
seflalado que idealmente el proyecto de financiamiento por contribucidn de-
mejoras debe formar parte del proyecto de’ ingenier{a o por lo menos ser
formulado {inmediatamente despues.

Costa Ric¢a no es una excepcidn a esta regla, y puede indicarse que
la causa'priﬁcipal de 1la no aplicacidn prdctica de la contribucidn de
mejoras se debe a la ausencia 'de lo que podemos dencminar infraestructura
técnica.

En resumen, el estrangulamiento radica simplemente en la técnica
necesaria y &1 propdsito del presente informe sobre el tema consigte
fundamentalmente en sugerir las vias para suplirla. HNo puede esperarse
de este trabajo un examen exhaustivo de todos los problemas posibles, ya
que prabeblemente “gé presenten muchos que son inimaginebles "a priori”,
pero si se confifa en haber sentade las bases fundamentales para que estos

problemas sean resueltos con criterio propio.

2. Antecedentes

a) Extranjeros
Segdn la mayor parte de las versiones, el primer antecedente de

contribucidn de mejoras se dio --segin versiones vigiblewente simplificadas--
exactamente en el afio 1427, cuande en Gran Bretafia se construyeren obras

de dréenaje para secar un conjunte de tierras inundables y el costo de la
obra se distribuyd entre-los propietarios de dichos tervenos, Existen sin

embarge autores* que encuentran antecedentes eii Grecia y en Roma.

/Durante
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Durante las Gltimas décadas del siglo pasado .y las primeras del
presente Jlos gobiernos locales de Estados Unidos utilizaron este inge
trumento intensamente, pero después decayd a partir de la Grem Depresidn,
renaciendo en los dultimos afios. |

El primer pais latinoamericano que hizo uso de este sistema fue la
Argentina, que hacia fines del siglo pasado financid obras de drenaje
por este medio. A partir de la década de los afios treints, este pafs
hizo uso intensivo de la contribucidn de mejoras fundzmentalmente para
financiar caminos y obras de irrigecidn, pero coﬁ posteridad 21 sistema
decayd notablemente, siendo en ia actualidad casi inexistente,

En la actualidad les dos pafses de Latinoamérica que hacen uso
intensivo de este medio de financiacidn son Colombia y México, que finan=-
cian una parte significativa de las obras urbanaes y rurales de infraestruc-
tura en esta forma.

v E1 primer tratad:.sta. del tema fue probablemente Victor- Rosewatet—/ ¥

2/

Reclentements. el Banco Interamericano de Desarrollo ha mostrade

el més famoso es sin duda, Seligman.

interés en el desarrollo de este sistema de financiamiento y auspicid un
estudio sobre metodologias a emplear elaboradas sobre la base de 1a
experiencia létinoaméricana con el propdsito de.difuhdir su utilizaciﬁp.éj
El interes de ésta Inétituciéh en el tema es'tan marcado que hace tiempo
incluye en muchos dé_sﬁs contratos de éréditp una cldusula referente a la
contribuciSn de mejoras, requiriendo informacidn a los ﬁafges acerca de

su posible 1mp1antéciég. Ademés, estd facilitando asistencia téenica al

respecto.

1/ Rosewater Victor, Special Assessments: A Study in Municipal Finance,
New York, Columbia Univer51ty, Studleg_ig H_storyj Economics and .
Public Law, volumen 12 No., III, 1893,

gj Seligman Edwin R,A., Essaxs in Taxation, (reimpresion), Kelley,

New York, 1969, pp.433 y ss.

éj Macén Jorge y Merino Mafidn José, Contribucion de mejoras en América
latina, Fondo de Cultura Econdmica, Banco Interamericano de Deg arrollo,
México 1976. Hay tambicén una versidn en inglés titulada: Fipancing
yrban and rurgl development throuph beiterment levies, Praeger, New

" York-London, 1977. _ -

/E1 Banco
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El Banco Mundial tambidu ha analizado el tema en dos trabajos que
lamentablemente no han sido publicados.éJ

Brasil, aunque précticamente no tiene experiencia en la materia
ha mostrade un gran inzerés, ya que ha consagrado este medio de finane
ciamiento en la Constitucidn y en dos leyes federales. Ademds, posee
probablemente la bibliqgraf{a mds amplia scbre el tama, que seria muy
largo enumerar aquf.é

Italia, Gran Bretafla --Qurante'per{odos no continuados=~, Francia,

Israel y la India han hecho uso también de este medio de financiamiento.

b} Leves vigentes en Costa Rica

‘La ley actualmente vigente en Costa Rica es del afio 1916,§j e
ingpira gran parte de la legislacidn posterior.

Este temprano antecedente es muy elemental en algunos aspectos,
pero en otros revela gram realismo, cowmo cuando se rasiste a fijar
pautas para la determinacién del grévamen y-dejz librada esta operacidn
a la accidén de "Juntas Tasadoras". DMds adelante se verdn con detalle
los fundamentos de esta apreciacidn.

£l art{culo primero de esta ley refiere la mayor parte de su
contenido sustantivo y vale la pena reproducirlo fntegramente por ello:

"Art{culo primero: Para toda obra piblica que influya ventajosa=
mente scbre el valor o el rendimiento de la propiedad territorial, los.
propietarios de los fondos directa o indirectamente favorecidos pagardn
en adelante una contribucidn proporcional a la mejora recibida,”

En primer lugar, la ley se refiere a '"toda obra pdblica", no
especfficando qué género de obras, lo cual es una visible ventaja,

va que las enumersciones de distintas clases de obras p&biicas w=gue

4/ International Bank for Reconstruction and Development, The use of special
assesgmants to finance development projects, Washington, 1953 (m 1meogra~
fiado) y Urban land and pubiic policy -« Social approoriation of
betterment, Washington, 1574 (mimecgrafiado).

5/ Sin embargo, puede citarse un buen resumen: Instituto Brasileiro de Admi~
nistragac Municipal, Simposio_sobre a contribucao de melhorfa.- Relatorio
Final, en "Revista de Administragao Municipal, Rio de Janeiro, enero-
febrero, 1968, pp.63 vy ss.

6/ Ley mimero 74 del afio 1916,

[runca
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nunca pueden ser totalmente exhaustivas previendo todos los casos posi-
bles-~, & veces son interpretadas en sentido restrictivo, de manera que
a este respecto debe evitarse toda enumeracidn o si se hace por lo menos
expresar explficitamente que se tratz de una enumeracidn no restrictiva.

Luego la ley requiere "... que influyas ventajosamente gobre el
valor o el rendimiento de la propiedad territcrial,...'". Este punto
revela una gran agudeza al usar como equivalentes --ese es al menos unz
interpretacidn~-- las palabras "valor” y "rendimiento”. El rendimiento
capitalizado no es otra cosa que el valor'y la ley, utilizando ambos

términos y facilita e labor administrativa al admitir que en la prictica
el problema se encare por cualguiera de las magnitudes. '

En cambio, incurre en una falta de preclsidn al requerir que
"... influya ventajosamente sobre... la propiedad territorial...”. Em el
caso de construccidn de un edificio para un ministerio de Fomento, por
ejemplo, podria afirmarse que a través de la accidn del Ministerio se
infleird en el aumento del valor de 1a propiedad en todo el pafs y
diffcilmente puede sostenerse que este.édificio deba ser fimanciado por
contribuciones de mejoras de todo el pafs. En realidad, la ley debid
requerir que la influencia wentajosa fuera "diferencial”, es decir, que
solamente son sujetos de tributo aquellos que han experimentado un benefi-
cio diferencial como comsecuencia de upa obra piblica con respecto a
otros propietarios.

No se alcanza a distinguixr la razon de los términos "directa o
indirectamente favorecidos” porque, especialmente si se incluyéra el téx-
mino "diferencial', que deberfa suponeise implfcito, perderia completa-
mente ¢l sentida. ‘

En cambio, es correcto el requerimiento de que la contribucida sea
proporcional & la meiora. recibida, aunque cabrfa criticar el uso del
término "mejora', deplorable traduccidn del término "betterment', que en
egpaficl se confunde con las incorporaciones de edificios, etc. =~--inmue-
bles por accesidne-- es decir 1o que en inglds se designa como

"{improvements”.

/E1 artficulo
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El artfculo segundo va es mds confuso porque establece que
también pagardn una contribucién determinada.las industrias especiales
favofecidas por tales obras pdblicas., No se alcanza a distinguir el
significado del término “industria especial”, pero el problema mayor
de este artfculo radica en que no se sabe si las industrias pagan un
impuesto aparte por sus inmuebles o ge trata del mismo gravaﬁen;'

Bn realidad, la interpretacidn estricta implica que el gravamen
establecido en el artfculo segundo se superpone con el del artfculo
primerc, pero en tal caso el segundo gravamen carece de fundamento,
ya que las industrias deberfan pagar por radicarse en inmuebles y no
por ser indusgtrias. En efecto, un inmueble ocupado por una industria
puede cambiar de destino imnmediatamente después de pagado el gravamen,
en cuyo caso é&ste fue totalmente inequitativo. Por el contratio, un
inmueble puede ser ocupado luego de la liquidacidn del gravamen por
una industria y ello implica una nueva inequidad, ahora en sentido
contrario.. ]

El artfcule siguiente establece el destino de los fondos, exclu-
sivamente la construccidn o conservacién de las obras piblicas para las
cuales ha sido impuesto, lo cual implica una severa restriccidn desde el”
punto de vista de la administracidn financiera. .Aunque es indudable que
el destino final de los fondos debe ser la obra, como se propone en
este mismo informe, debe existir una mayor movilidad financiera durante
el perfodo de realizacién para poder compensar déficit y superdvit
circunstanciales entre distintas obras.

El artfculo quinto establece la forma de pago de una sola vez o
en cuotas periddicas, pero al final introduce dos conceptos curiosos.

En efecto, sefiala que en caso de pagarse en cuotas periddicas éstas
durardn tode el tiempo necesario para concluir la obra o para cubrir el
costo de ella, en lugar de establecer que debe cubrir solamente el monto
de la contribucién, cosa‘que en realidad serfa innecesario agregar por
obvia. Por dltimo, el mismo artfculo indiea que la contribucidn podrd
ser permanente si se trata de servicios regulares, expresién que implica
una confusidn muy severa, ¥a que imtroduce en la contribucidn de mejoras
una concepcidn que corresponde indudablemente al dmbito de las tasas.

' /Por dltimo,
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 Por dltimo, entre los artfculos importantes se halla el mimero
siete que adjudica la recaudacidn a la Administracidn de Impuestos
Directos com la colaboracidn de juntas especisles tasadoras nombradas
por el Poder Ejecutivo.

La ley prevé que el Poder Ejecutivo dicte en cada caso concreto
un reglameato para su ejecucidn.

. En 1957 se intentd poner en prdctica esta ley, con respecto a
los propietarios de inmuebles favorecidos por causa de la construccidn
de la carretera Interamericana.”

El decreto fijaba la zona de beneflcio, disponiendo:que se tomaran
en cuenta los fundos ubicades a uno y otro . lado de la mencionada carretera
hasta una distancia de 100 metros en las drveas urbanas y 500 metros en
las rurales y disponfa que las aludidas zonas de beneficio se dividieran
en cinco franjes, a efecto de que sc imponga mds contribucidn a las
franjas mds cercanas y menos a las distantes.

La idea central con respecto a la forma de determinar la deuda
individual, consistia en efectuar una doble valuacidn ~~pre y post obrae-=,
gravando el aumento de valor territorial em una proporcidn que variaba
deI 25% al 50%,- ) : .

El decreto, tambien establecia un. procedimiento-de objecidn y
apelacién de las deudas asignadas. ‘

En 1949 se dictd un decreto~ley que debia ser aplicado a las obras:
de pavimentacidn del cantdn de San José, distribuyendo el costo de las
cbras en proporcién al frente.gj ‘ '

En 1955 1la Ley General de Caminos-establecid la contribucidn de
me joras como uno de los recursos para la construccidn de caminos y calles,
siempre de acuerdo con el régimen de la Ley No, 74.2/

En 1968 1la Ley de Planificacién Urbana autorizd a los municipios
a establecer comtribuciones especiales para determinadas obras;ég/En 1970

se sanciond el CSdigo Municipal que autorizd a los municipios a cobrar

7/ Decreto No. 2 del 18/1/57.
§/' Decretc de 1ey_P . 573 del 6/VII/f49,
Ley No. 1851 del.28/II/55, articule 10,
_m/ Ley No. 4240 del 15/KI/68, articulo No. 70.

/contribucidn
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contribucidn de mejoras para obras nuevas de pavimentacidn de calles, .
nuevas vias, aceras, cordones, cunetas, alcantarillado pluvial y sani-
tario, acueductos y distripucidn e iiuminacidn eldéctricas, que debfan

ser financiadas por los propietarios directamente beneficiados en propor-
cidn a sus medidas frontales.

También el Cidige Municipal autorizd a financiar por ese medio les
caminos vecinales realizados por mumiciplos, un 50% en proporcidn a las
medidas frontales y un 50% en proporciéh ala suberficie.ll/

En 1972 fue reformada la Ley de Planificacién Urbana modificando
el procedimiento para fijar la contribucidén de mejoras, estableciendo
que la debfa determinar la entidad que'realizarallas obras, previa
audiencia, debiendo aprobar las liquidaclones la Contralor{h General de
la Repdblica. También se leglslaba en cuaato a la determinacidn del
costo, que debfa incluir materiales, mano de obra incluyendo cargas
sociales, gastos de administracidn, de ingeniérfa; terrenos a adquirir, -
indemnizaciones por edificios ardemoler ¥ éoétos financierés.lg/

Por dltimo, nuevamente en 197zrsé‘h*zo *efe‘encia a la contribq-
cidn de mejoras em una retorma a la ley de caminos pdbliGOS, estable-
ciendo ruevamente que se debfa dete“minar de acuerdo con el regimen de
la ley 74. —"jNo obstante estos numerosos antecedPntes 1ega1es que
demuestran sin lugar a la menor duda 1a eyistencia de una decisidn
polftica de implantar un reglmen de contribuc16n de megoras, debe
subrayarse que, en la practxca, an nlngun caso se bha percibido en el
sector pﬁblico suma alguna por ese concepto. En otros terminos, si se
exceptia la legislacidn mencionada, puede concluirse que no existe

14/

experiencia en el pafs en la materia.

11/ Ley No. 4574 del 4/V/70, art{culo Wo. %0 y 92,

12/ Ley No. 4371 del 28/IV/72,

13/ Ley Ro. 5060 del 22/VIII/72.

14/ El denominado detalle de caminos que aplican las municipalidades, que
en cierto modo podrfa representar algo similar, de hecho no lo es, en
parte porque su objetivo es financiar la reparacidn de caminos y en
parte porque es amuzl y permanente.

/e} Proyecto
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¢) Provecto de 1975

En julio de 1975, el Poder Ejécutivo remitid a 1a Asamblea
Legislativa un proyecto de ley gque regula la contribuc;on de mejoras,
preparado por el Instituto de Fomento v Asesorfa Mun1c1pa1 {IFAM),

Aunque sugiere wvarias objeciones que se expresaran misg adelante.
incluso una muy importante se trata de un proyecto muy meditado y com-
pleto cuya estructura ha preVLSto una multkdud de situvaciones que se
prestan a conflicto, resolviéndoias por ant3 cipaép.

Es por ello que se ha considerado convenlente agregar el texto
de dicho proyecto como apéndice del presente informe,

El primer artfculo de la ley sefiala que la contr;buc1on tiene
como hecho genmerador la construccidn de obras pﬁblicas, caracterfstica_
en general esencilal, e indica que su fin és hacer irente a géstos
incurridos en la ejecucidn de obras, lo cual sugieré un destino distinto
de ventas generales para estos recursos, cosa que confirma el capltulo
tercero al constituir el Fondo de inversiones de capital

Aungue en general los espe“tos en fxnanzas pﬁblicas se 0ponen a
los fondos especiales porque perjudican la adecaada admlnistracidh
financiera del sector piblico, ya que puede ocurrir que ciertég cuentas
tengan fondoé'OCiosds mientras otras padecen de déficit financieros,‘en
mi opinidn es claro que se ha exagerado al respecto. o .

En efecto, aun cuando cabe admitir que se debe ser restrlctivo en
lo que se refiere a la creacidn de cuentas especiales, es evidente que
en muchos casos las prioridades son suficlentemente altas como para que
su creacidn se justifique. Por otro lado, si una parte de los recursos
financieros se maneja por organismos de decisidn independlente, como
provincias y municipios, no parece haber razones demasiado valederas para
que no exista esa mismalin&ependencia con ciertas cuentas de}rsector
piblico, silempre que sus fines estén claramente definidos y su prioridad
justifique esa independencia, | .

En este caso, se trata dé la creacidn de un fondo para obras piblicas,
y aunque podrfa gostenerse qde todas las obras piblicas no seran priorita-
rias, es evidente que 15 construccidn del capital social bdsico tiene en

general una gltz prioridad.
/EL mismo
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ELl mismo articulo sefiala que se debe referir a cbras de interés
piblico especial, La palabra especial usada en este punto, es de sin-
gular importancia y puede merecer dos interpretaciones.

En primer lugar, puede usarse la palabra especial como cpuesto a
general, Una obra de interés publico gene:ﬁl podria ser, por ejemplo,
el edificio de un Ministerio que interesa a toda la comunidad ¥ una
obra de interds pdblico especial ée:fa, por ejemplo, una obra de riego
que intevesa solamente a log beneficiados por. ella.

Con tal interpretacidn debe sefialarse que la existencia de un
interds pdblico especial es esencial para la contribucién de mejoras, ya
que se réquiere que existan ciertos beneficiados especiales, o quizd mds
propiamente diferenciales, para que exista causa de contribucidn. Este
punto serd tratado pn detalle mfs adelante, .

Con esa interpretacidu de la palabra especial quedarfan exclai-
das las obras em las cuales exista interds piblico general sclamente,
cosa que es perfectamente coherente. Pero también quedarin excluidas
las cbras en 1as_cuales egista_interés especlal e interés general al
mismo tiempo, como por ejemplo las calles y caminos. A

Otra interpretacidn del término interés publico especial podria
ser en el sentido de que se trata solamente de los casos en que exista
una gran interés piblico, interpretacidn que excluird la construccién
de pequafias obras como pavimentos vecinales, que suelen ser el objeto
en el que mds se aplica la contribucidn de mejoras.

la conclusién de ese ané}isis as que resulta aconsejable eliminar
la palabra especial del articulo primero, asi como del inciso k) del
artfculo tercero donde estd empleada nuevamente.

El artfculo segundo, junto con los artfculos quinto y sexto
establecen muy apropiadamente gue tanto puede utilizar el instrumento
el gobierno central, como 155 entes au;énomos, semiautdnomos y las
municipalidades. o ,

El artfculo tevcero efectda una enumeracién muy amplia de obras
que pueden gar financiadas por este medio y para que esa enuueracidn

no parezca taxativa se hace amplia y enunciativa al final del artfculo.

/Este artfculo
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Este artfculo no es en general necesario, paro puede ser dtil para
ilustrar acerca de las obras financiadas por este medio,’

El artfculo cuarto. establece que som gastos de ejecucidn de obras
piblicas todag las inversiones realizadas, expresidn que se considera
demasiado genérica, siendo preferible las que adoptaba la ley No. 4971
segin queda comentado mds arriba.iéj

El artfculo séptimo define como contribuyentes a los titulares de
dominio o de posesidn de los inmuebles circunvetinos & la obra, pereo
afortunadamente aclara mds adelante que aunque los immuebles no sean
colindantes son objeto de gravamen siempre que estén situados en 1la
zona de influencia, Esta es una aclaracidn necesaria desde que muchas
obras -~alcantarillados sanitarios y pluviales, por ejemplo-~ poseen
zonas de influencla g veces lejanas.

Més adelante el .mismo artfculo establece que la determinacidn de la
zona de influencia de los beneficios que equivale a la designacidn de
los contribuyentes serd fijada por decisidn ejecutiva en cada caso
concreto, eliminando con ello el viclo de algunas leyes due han consi=
derado conveniente fijar la zona de beneficio concretamente en la ley
misma.

Los artfculos octavo y noveno se refieren g la deuda tributarila
como derecho real sobre el inmueble ¥y a la responsabilidad por el pago
en términos muy apropiados. ‘

Los artfculos diez a doce se refieren a lo que denominan la base
imponible, que segin los términos utilizados comstituye la partie del
costo que se ha de distribuir entre los contribuyentes. '

Aunque se trata de un punto ua tanto académico debe sefialarse que
en principio no deberfa. comsiderarse base imponible al monto 2 distribuir.
Dicha base en realidad deberia ser el mayor valor adquirido por las pro=
pledades y la. determinacidn del monto a distribuir implica unm equivalente

a la tasa, como veremos en detalle mds adelante.

15/ Véanse pdginas 11 y 12,

/E1 articulo
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El articulo trece establece la forma de determinacidn de la cuenta
individual, es decir, la forma en qué se hace la prorrata de lo que en la
ley se llama la base irponible y se esteblecen dos formas fijas para
hacerlo seg&n-el caso: en proporcidn a los freutes y en propovrcibn a las
freas. MAs adelante se seflalarfin los problemas que puede causar ecte
tipo de prorrata, pero en esfe pinto es prudente referirse al hecho de
que l2 pretensifn de fijar base cde prorrata fija en la ley ha sido con
frecuencia la causd de los fracasos de la contribucién de mejoras como
instrumente de financiamiento.

En efecto, la pretensibn de resumirla en un instrumento tan iramovible
como es 1a ley implicarf que en la prfctica se encontrarfn casos que
serfn insolubles si se tiene en cuenta la equidad horizontal.

En general estos métodos serén fitiles para efectuar la liguidacifn
de cuotas individuales en los casos de obras muy simples como construc-
cibn de aceras o pavimentos vecinales. Pero én caso de obras de mayor
importancia. las bases de distribucibn son mucho mfs couwplicadas y un
sistema de prorrata tan sencillo como el expresado puede determinar que
algunos contribuyentes naguen micho menos de lo que deberfan y otros .
paguen mucho m8s, ambas claras violaciones de la'equidad horizontal gque
implica en el primer caso una recaudacibn baja y en el segundo una resis-
tencia justificada del contribuyente. '

En gerleral con los métodos de prorrata se debfa haber seguido el
mismo criterio que wnuy acertacamente ha utilizado el vrovecto con las zonas
de beneficio, es decir, dejarlas libradss 2 decisiones ejecutivas o mejor
afin, a la actuacibn de organismos especializados tales como los que se
sugieren al analizar mAs adelante los métodos de determirtacidn.

Una ausencia que se nota en esta pérte de la ley es la designacifn
de la autoridad que decidiri quéd obras se financiarﬁnApor contribucifs de
mejoras. Esta ausencia puede suponer que la ley es enteramente obligatoria
para todas las obras definidas en ella, pero ‘este es un objeto evidentemente
cemasiado ambicioso, al menos en las primeras épocas de aplicacifn auvnque
obviamente evitarfa la violacién a la equidad que implica vtilizar el

iustrumento en ciertos casos y no en otros.

[En los articulos
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En los artfcules catorce ¥y quince el nroyecto se refiere a las
exenciones vy abre la posibilidad en el primero de esos articulos a que
se hagan exenciones del gravamen en'determxnauos casos. En el capftulo K
referido a los métodos de determinacidn se hard referencia a la pos.-.b:.°
lidad de excluir cilertas propiedades e in¢luso en casos intermedios de
reducir el pgravamen, El Artfculo quiace se refiere al Estado en todas
sus formas y a las 1nst1tuc1ones "ellolosaa, estableciendo que la parte
que les corresponde en la prorrata debers quedar a cargo de la institu-
cién ejecutiva de la obra, '

En general se estima qﬁe las exenciones absolutas cotio en este
caso son improcedentes con la contribucién de nejoras y sélo estarian
justificadas las exenciones de las proniedades que‘fofmén el dominio
pGblico del Estado, incliso sin cargar la parte que les corresbonde a
las instituciones ejecutoras. | | m

Las secciones IT y III de la ley legislan en torno 2l programa
ordinario de obras ~-decididas por élﬂsectér bﬁblico-- v el programa
extraordinario de obtas --requeridas por los propios contribuyentes--,
Cistineifn y legisiacién por separado que es urna novedad dei'rééimeh
propuesto, innovacidn que se considera singulaimente acertada ya que el
cago, bastante frecuente vy no prévis to en 1as lenlslac1ones de contribu-
yentes que piden ellos mismos que se reallce una obra, merece ser leglslado
por separado.

Lo finico objetable 2 este reéspecto eé el requerimienté de que en este
fltimo caso se financie el 100%, requisito que impedird la realizacifn de

&/

. 1
obras que pueden ser convenientes afin con un financiamiento menor,>

d) Exuperienclas de anlicacién

En Costa Rica no exisien antecedentes de aplicacifn efectuada de
contribucidn de mejoras. En cambio, existen varias leyes que se refieren

al tema, lo que demuestra la ictencidn del pafis de utilizar el instrumento.

16/ Proyecto de ley, artfculo 31.

/Esta situacibn,
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Esta situvacidn, legislacifn existente sin efectiﬁa aplicacién
estf lejos de ser la exucepcién en Latinoamerica y més bien es la regla,
En efecto, mientras casi todos los pafses tienen por lo menos una ley
al respecto, sblo puede decirse que hacen unag gplicacién efectiva e
intensiva dos pafises: Colombia y iéxico, Brasil iuclusive 1a riene
estahlecida 8 nivel constitucional ein haber hecho précticamente nin-
.guna aplicacibn efectiva. |

E1l hecho de que existen tantos paises con intencién de utilizar
este instrumento financiero a fondo, y que s6lo dos hayan logrado
recursos importantes, indica que eiiste un vicio en la forma de legislar
en que han incurrido la mayor parte de los palses.

En mi opinidn, ese vicio consiste fundamentalmente en la inter-
pretacidn excesivamente estricta que se ha hecho del principio de
legalidad, exigiéndose que en el pronio cuerpo legal se expresen
explicitamente la zona de benmeficio v los procédimientos de prorrata
que llevan a determinar la deuda de cada sujeto. Como veremos més
adelante el Gitimo proyecto de 1a ley sobre cohttibucién de mejoras
actualmente en estudic no participa de ese vicio, en lo que se refiere
a 1la zona de beneficios, pero af en lo atinente.aﬂlos procedimientos
de'prorrata. En cambio el primer antecedente, es decir la ley de _
1916 que es mucho mfs simple y elemental desde varios puntos de vista,
no tiene este problema. De@e subrayarse que Colombia, pais del mayor
desarrollo en la materia, tiene en la ley sélo definiciones generales.

En general, la tendencia mfs sana es interpretar el principio de
legalidad en el sentido de establecer en la ley, solamente que el
gravamen ne puede ser supevior al beneficio recibido y que son contribu-
yentes s6lo quienes hayan recibido beneficios, dejando liberada a
organismos té€cnicos la determinacidn de la zona de beneficio y la cuantfia

del gravamen., Una nueva limitacidn, el 100% del costo de la obra

/incluyendo
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incluyendo ciertos gastos que recoge el proyecto de 1975 es admisible
tambifn, pero en mi opinidn pérsbhai es absolutaménte‘inconveniente.lz/
Otras razcnes de la falta de &xigo pueden sexr 1a auusenciz de un
organisno especializado para la determiqacién y el planteo de laz contri-
bucidn 2 posteriori, lo que pzovoca Que muchos contribuyentes gue se
consideran de hecho en posesidn del mayor valor ﬁagan resistencia

organizada.

17/ Aunque este es un lugar no aproplado para introduCLr disputas tedricas,
debe seflalarse que aunque seé ha aceptado el limite referido al costo de
las obras, ello s8le se hace ccmo concesidn a-las coavenciones vigentes,
pero en mi opinidn ese limite no tizne razén de ser. En efecto, existen
obras plblicas que causan muy pequefios beneficios diférenciales aunque
puedan causar grandes benefieios generales. Ofras en cembio, causan
beneficios diferenciales muy grandes que incluso pueden llegar a ser
varias veces el costo de 1a obra. Este excedente de los beneficios por
sobre el costo de la obra puede ser interpretado en t€rminos econdmicos
como una especie de “excedente del consumidor’ y no existe ninguna razdn
por la cual el sector pfblico no pueda apropiarse de ese excedente si’
razones explicitas de politica econbmica lo indican como conveniente.
ilay en cembio razones de prudepcwa polftica para que --al menos en los
primeros ensayos-- ese llmite no se supere, ya que existen convenciones
nuy arraigadas en ese sentido. En cambio, el volumen del beneficio si
es un limite gque debe respetarse, ya que eso hace a la apropiada asigna-
cifn de recuxsos que implica un gravemen inspivado precisamente en el
principio del beneficio,

/3. Caracterfsticas
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3. Csracteristicas

Las caracteristicas eseuciaies de la contribucibn de mejoras como
instrumento de financiacifn son sumamente sencillas'y, €Oomo diée
Seligman, obedecen a un prihcipio casi axiomético.lg/ _

En esencie la causa que da origen a la contribucibn es el hecho
de que la realizacidn de obras pGblicas crea aumentoa-de-valer de las
propledades que le estn vinculadass funcionalmente. Siendo asi,es
simplemente inequitativo que dichas obras pGblicas se construyan con
fondos originados en impuestos generales, como ocurre frecuentemente,
ya que en ese caso ciertos sujetes =-~los propietarios de los inmuebles
beneficiados-- estan obteniendo un enriquecimiento a costa del bolsillo
de los contribuyentes generales,

Este obvio sentido de equidad sugiere la conveniencia de cambiar
el nombre del sistema en la legislacién, ya que el término "contribucifn
de mejoras" expresa muy poca cosa acerca de la naturaleze del sistema.
Dado que normalmente los contribuyentes no leen las leyes vy sblo estén
informados de su naturaleza por el nombre, la eleccidn de é&ste tendri
singuiar importencia en la aceptgbilidad del gravamen y por consiguiente
‘es evidentemente conveniente eél cambio del nombre por otro de mayor,
significado, como por ejemplo, "contribucifn poé mayér vglor inmobiliario”
u otro de similar contenido,

La contribucidn de mejoras es un tributo,‘es decir, un recurso
~compulsivo dpl sector pGblico, y dado que no ha podido ser incluido
'por gu naturaleza entre las distintas especies de tributos, se ha tenido
que crear una categoria especial para @l. En efecto no es un ilmpuesto,
ya que Bste se caracteriza por ser un tributo que se utiliza para
financiar bienes y servicios de ééréctet indivisible, o dicho en
otra forma, cuya finalidad no estd ligada a ninguna contraprestacidn
concreta. Tampoco es una tasa, tributo ligado a la prestacifn de un

servicio constante y especifico. Ademds su compulsividad que lo convierte

18/ Seligman Edwin R. A., Essays in Taxation, op. cit.

/en tributo
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en tributo lo difereﬁcia de otfbs fecﬁrsos del sector piblico como
los precios ¥y tarifas. ' -

Su funcién consiste en adjudicar al sector ptblico beneficios
diferenciales que asumen la forma de. aumento de valor de las propiedades,
punto en el cual pueden hallarse entre los distintos autores opiniones
diferentes ya que algunos se refieren a beneficios difefénciaiﬁs o
especiales y no a aumentos de valor. Sin embargo, s1 se examina con
cuidado la cuestifn, puede ffcilmente llegarse a la conclusibn de que
el aumento de - valor experimentado por las propiedades como consecuencia
de una obra p@iblica no'es otra cosa que los beneficios diferenciales

que se esperan de ella capitalizados a la tasa de interés corriente.

a) Beneficios diferenciales

La expfeéiﬁn "beneficioniferencial", que a veces se denomina
"especial® 1mp1fca unardistincién con—ei "beneficio general" En
efecto, una obra plblica brlnda un producto princ1pal, que es el
beneficio general que entrega a 1a comunidad o a un sector generalizado
de ella. Este es el producto en e1 cual normalmente se piensa cuando
se provecta la obra. Pero también brinda un beneficio diferencial
segln el cual ciertas personas se beneflclan més que otras por distintas
circunstancias derivadas frecventemente de su proximidad fisica con
la obra. 4 la recuperacifn de este beneficio apunta el sistema de‘
financiswiento que se analiza. En resumen, bene‘icio diferenciai
implica un aumento del precio relstivo de un bien en relacién con los
demés inmuebles. '

En-otros términos, expresando la misma idea en forma de precios
absolutos, el aumento de valor de un inmueble puede deberse al
incremento ael nivel general de precios en cuyo caso el gravamen no -
lo alcanza. Puede tambiZn deberse al incremento del valor de las
propiedades inmuebles en general originado en el progreso de la comunidad,

segundo caso en el cual tampoco el gravamen lo alcanza. Por Gltimo,

/el imncromento
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el incremento de valor de un inmueble puede originarse en la presencis
de una obra pGblica,caso en el cual es pertinente la aplicacidn de
este gravamen., Desde luego los tres efectos pueden coexistir, caso
-en que se hace necesario distinguir el Gltimo efecto de todos los

demfis para tener la causa cuantificada del gravamen.

b) Princinios de eauidad

De los dos principios de equidad disponibles --cgpgcidad de
pago y beneficio-- la contribucién de mejoras esth insérita decidi-
damente en el segundo; es decir, en el principio que establece cbmo
norma general qué éuienes reciban los beneficios del gasto pGblico
son quienes deben contribuir a financiarlo. N

Este es un principio que ha side justificadamente objeto de
varias objeciones, entre ellas la de que ge ‘trata de un gravamen
regresive. Sin embargo, es evidente que como conttapartida‘tiene
algunas ventajss importantes. En priger lugar contribuye a internalizar
economias externas; es décir, atribuir los costos a qﬁiénes reciban
los beneficios, lo cudl tiende a ser una economia més eficiente,
Finalmente la“supuesta regresividad en la prictica puede ser reducida
o eliminada por disposiciones especiales. En segundo lugar, ' ”
normalmente los tributos sujetos a este principio son menos resistidos

19/

por los contribuyentes,™=

¢) Alternativas
Uno de los problemas més importantes que enfrenta la posible

aplicacién de contribucibn dé mejoras son las objecioneé que conceptualmente

19/ Para un examen actualizado del principio del beneficio, ver: Bird
Richard M., A a2y Look to Benefit Taxation, documento presentado al
Congreso del Institut Internationagl de Finances Publiques, )
Edimburgo 1975 (mimedgrafiade, a ser publicado préximamente en el
tome anual~de documentos del Instituto).

/se le
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se le fomwulan con referencia .al hecho de que existen instrumentos tribu-
tarios difeventes que cumplen la misma funcidén. Se trata de una objecibn
de concepto a examinar, En efecto, si existen esos instrumentos tributa-
rios y estdn vigentes, carece de seniido cstablecer un régimen de contri-
bucién de mejoras y duplicar por consiguiente la administracidén. Pox

otra parte, si no estén vigentes, es posible que, como zlternativa, sean
preferibles por un menor costo de z. ministracién., '

Es por ello que ésta es una observacidn que debe ser considerada
seriamente. Sin embargo veremos en seguidé que niaguno de los instrumen-
tos tributarias a los que generalmente se alude como sustitutos de la
contribucién de méjo;as cumple la misma funcidn, de manera que altn exis=-
tentes, establecer un sistema de esta naturaleza ha de contribuixr a per-

feccionar los instrumentos financieros. .

i) Impuestos y tarifas de uso, ‘El primer sistema al que se alude

generalmente son los impuestos de uso, el mis comin de ellos probablemente
es el impuesto & la gasclina cuando se 1€ utiliza en la comstrucciém y
conservacion dezgaminos. . ‘

El origen de la versién de que.esﬁe asxavamen cumple la misma funcidn
que la contribucién de mejoras se halla en el hecho de que en muchos casos,
fundamentalmente en el caso de caminos, contribuye a financiar el mismo
tipo de_oﬁra. 7

_ Sin embargo, es evidente que esa similitud no es suficiente para’
censiderar qua se trata de dos tributos similares, ya que mientras uno
grava los usuarios, el otro grava los propietarios lindantes., Desde
luego en'muchos casos los propietarios lindantes pueden ser también
uéuarios, pero ambos caracteres los asumen en formas funcionalmente
diferentes. Lo que en realidad se propene cuanco se propicia un régimen
de contribucidén de mejoras es hallar una nueva fuente de financiamiento,
por lo menos parcial, para que los propletarics beneficilados contribuyan
también a financiar la obra, aliviando el peso de los usuarios y eventuale

mente el de los restantes contribuyentes.

/Una objecién
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Una objecidén similar cabe hacer a las tarifas de uso como por
ejeﬁplo el peaje para financlar caminog, Tamblén en este caso se Lrata
de financiamiento por usuarios con la dnica diferencia con los impuestos
de que la asignécién es mAs precisa, ya que en este caso pagan el camino
quienes definitivamente lo utilizen,

Sin embargo, existén algunos casos en que un sistema de tarifa puede
suplantar incluso beneficiosamente a la coatribucidn de mejoras. Por
ejemplo, los éistemas de disfribucién de la electricidad y de agua en
los cuales una tarifa aproplada de conexidén. siempre que sea aplicada
a los propletarios. puede reemplazar a un sistema de contribucidn de
mejoras, con la ventaja de ser mas sencillo de administrar. La condicién
para que ello ocurra es que la tarifa por comexidn sea proporcional al
incremento del valor de los inmuebles, coﬁsecuencia de esa conexién,

En otros términos, para que la tarifa derconexién cumpla la misma funcidn
que la contribucién de mejoras 1la relacidn tarifa/incrémeﬁto de valor tiene

gue ser constante para todos los inmuebles afectados.

ii) Impuestos a la propledad. Un sezundo &mbito en el cual generale

mente se sostiene que existen gravimenes que cumplen la misma funcién que
la contribucidn de mejoras es en el de los impuestos a la propledad
irmueble. En efecto, se sostiene que les incrementos de valor que se
operan en los immuebles tarde o temprano se incorporan a los valores
catastrales que sirven de base para el impuesto a la propiedad, como con~
secuencia de lo cuval también tarde o temprano éon gravados por el sistema
tributario. En este caso, como en los anterlores. cabe sefialar que de
ninguna manera el impuesto a la propiedad puede cumplir la misma funcién
en el sistema tributario que la contribucién de mejoras.

En primer lugar veamos las tasas. En el &mbito de la contribucién
de mejoras normalmente se piensa_en tasas como nfinimo del 25%, con mas
frecuencia del 507, y a menuvdo incluso del 1007 de los incrementos de
valor, En camblo, en el dmbito del impuesto a la propiedad? normalmente

se plensa en tasas en los alrededores del 1% o 2%,

/Es cierto
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Es cierto que en este Oltimo caso se trata de un gravamen anual.
mientras que en la contribucidén de mejoras se trata de un gravamen por
una sola vez. Pero es faclil hacer la comparacién en términos més apro~
piados recurriendo al procedimiento de capitalizaclén. En tales términos
~--s51 suponemos una tasa anual de ianterés del 20%-- un gravamen anual, digamos
del 1%. serd exactamente equivalente a un gravamen por una sola vez del 5%.
Como gse ve, de un 57 a un 50% existe todavia una diferencia muy grande,

Pero supongamos que. a pesar de tode. las autoridades decidan en
algln caso especifico utilizar el impuesto a la propiedad con el propésito
de gravar los incrementos de valor, para lo cual deciden fiiar una tasa -
aproplada. Si suponcmos para filijar ideas que intentan absorber la mitad
de los incrementos de valor tendreméds que el equivalente anual de un
gravamen del 507 por una vez és un gravamen del 10% anual.

Es evidente que esta tasz, sin'ser inimaginable estd al matgen de
los usos mis habituales en la matexia, pero.-aun asi subsistiria la cuestidn
basica que consiste en que se estd gravando con la misma tasa tanto el
valor constituido por el contiibuyente con su propibd esfuerzo, como el
que recibe a través de un enriquecimiento ain causa como consecuencia de
una obra pGblica, lo cual es una manifiesca falta de equidad que ﬁuede_

ser sumamente grave ¢on tasas tan altas.

i1i} Impuestos a las gananciés de cagifal.__El tercer y Gltimo sec~

tor en el cual se ha considerado que existen ciertos grados de sﬁpérposi~
cién,'és en el de 165.denbninadds"impuestos'a las génaﬁcias de capital.
que grava también el incremento de valor del inmueble operado desde el
momento de la compra hésté el de la venta. [sto ha ocurrido fundamental~
mente porque ambos gravémenes tienen clertas remiﬁiscencias georgistas,

También en este caso es incorrecto afimmar que'ambos gravimenes
cumﬁlen la misma funciém. '

En efecto, en primer lugaf el impuesto a las gananciaé de capital
no tiene como finalidad Gnica gravar la ganancié en la venta de immueblies,
sino que es un gravamen complementario del impuesto a la renta, a rafiz de

que este (ltimo tieme tasas progresivas. En efecto, seria muy inequitativo

/gravar
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gravar con tasas progresivas utilidades acumuladas durante varios afios,
que ge reflejan en un momento dado, es decir,‘en el momento de la venta,
levantando muy ehérgicémente la tasa pramadio. Ello ha motivado la crea=
cién de los iméﬁestos a las gansncias de capital o gananéias circunstan~
cialeé, cuya caracteristica esencial es gravar dichas ganancias por sepa-
rado y que ademés incluven no solamente las ganancizs oricinadas en ventas
de irmuebles, sino todas aquellas que tengan el carédcter de clrcunstancial
¥y que por lo tantec levanten la tasa prcmedio en un ailo determinado.
Por otra parte, los impuestos a las ganzncias de capital se cobran

cada vez que el inmueble se veqde,'cosa que puede ocurrir ﬁuy rara vez e
incluso puede no ocurrir nunca, mieniras que 1la contribucién de mejoras
se cobra masivamente a todos los sujetos beneficiadoé por una cobra pGblica.
Pero la distincidn fundémental'radica en la naturaleza y el origen-del
beneficio que grava uno y otro. Se ha sefialado mas arriﬁa quelexisten
tres origenes diferentes de los incremenios de valor de 165 inmuebles.
En primer-lugar, como censacuencia de'loé‘aumentos del nivel general de
precios -egiempre que no haya cléusulas de ajuste== que normalmente incide
también en los iﬁmuebles; en segundo lugar, como comsecuencia de un aumento
del nivel general de precios de log inmuebles en relacién con los restantes
precios y por dltimo un aumenfo del precib de determinados immuebles, como
consecuencia de obras pGblicas por encima del aumento del‘nivel general
de precios-de los imnuebles., La contribucidn de mejoras grava sdlo este
Gltimo, mientras que el Impuesto a las gananclas de capital grava los tres.

.. “Todavia subsiste el hecho de que el Gltimo item es gravado tanto
por el impuesto a la ganangia de capital como por la contribucién de
mejoras v en este asbecto quizi, en clerta teori{a, podria sostenerse que
existe un grado de superposiclén entre ambos gravémenes. Sin embargo
esta superposicidn es muy faeil de solucionar declarando que la contyl- ,'
bucidn de meﬁoras es deducible a los efectos de los impuestos & la

ganancia de capital, cuando &stos existen.

/4. Efectos
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4, Efectos econdmicos

a) Asipnacidn de recursos al secctox pGblico

El primero y quizi mds importante de los efectos de la contribucifn
de mejoras es la asignacién de recursos al sector pﬁblico en forma de
recaudaclbn adicional de fondos. _

Esta recggdaci6n adicionglrpugde_impligar que obras que de otra
manera no sé hubieran hecho, ahora en presencia de la recaudacidn adi-~
cional se hagan, o de le contrario, que fondos de rentas generales antes
destinados a de temlnadas obras al“ ora queden liberadog para otros fines
de bienestar pdblico. _ .

Una cuantificacién raZoﬁablemente‘preciéa de las pogsibilidades de
recaudacién por contribucibn de mejoras. es ﬁ;écéicéménte imposible., En
efecto, la magnitud{de la recaudacibn es funcfbn directa de las obras que
se realicen susceptibles de Ser‘?inanciadas-por este medio. Debe subra-
yarse que no todas las cbras som flﬂaﬂClables en esta forma, sino gdlo
algunas de ellas, aunque en general constltuyen un grupo bastante nUMeroso.

Una idea aproximada puede estar dada por l_as obras proyegtadas y presupuesta-
das por el gobierno. En el cuadro de la pagina éiguiénté se incluye una
lista de las obras segln el presupuesto del gobierno nacional de 1977.

No debe interpretarse lisa y llanamente que ésta es la recaudacidm
posible del gravamen, va que sblo se quiere dar una idea éproximada de
su .potencial. Incluso la aproximacidn tiene limitaciones como las-
siguientes.

En primer lugar, nc es asbgoolutamente seguvo que todas estas obras
puedan ser financiadas por contribucibn de mejoras, yé gue esto sb6lo
puede ser el resultado de un dictamen en cada caso.

Luego mno necesariamente puede financiarse el 1007 del costo ¥y
pueden darse financiamientos por par:tas incluso significativamente
inferiores al 100%. La experiencia indica que normalmente las obras
urbanas se financian por el 100% y las rurales por una suma inferior,

pero esto tampuco es defianitivo.

[Cuadzo 1



SDE/77/C/1
P8g. 26

COSTA RICA:

FINANCIADAS POR

Cuadro 1

CONTRIBUCION DE MEJORAS

(Exesupueste pacional 1977)

INVERSIONHES EN OBRAS FUBLICAS SUSCEPIIELES DE SER

Nombre de la o de ias cbras

334-99

336-93
339-26
372-89
462-76
465 -64

466-58

Construceibn de vias

Construccidn y mejdr
vecinales

Construccisn de vias
Interamericena (Libe

Construccibn de vias
miento de carreteras

Construccidn de vias

-Construcéién de viaé

Construccidn de vias

Construccidn de vias

Construccifn de vias
Escazd-Ciudad Colom

por contrato

amiento de caminos

. Reconstruccién Carreters
ria-La Cruz Peflas Blancas)

~ Reconstruccibn y mejora-

TerZdn Colorado-Los Chiles
por contrato '
El Roble-Puerto Caldera

- Carretera

Construccibtn vial San José-Siquirres-Puerto Viejo

Total

/Ademés,
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Ademis, el gobiernc puede decidiv otorgar plazos por perfodos
amplios para pagar la contriouc16n que correspond ., ¢on lo que la recau-
dacién puede desfasarse.

Por otra parte y en sentido inverso, es decir parva éumentar la'
suma a recaudar, puede actuar el hecho de gque s5lo se han computado las
obras viales del Gobierno Nacional’ en principio las més caragteristicgs
en la materia y puede ocurrir que existan otras obras en el‘Estado o
en las Municiﬁaiidades, que puedan ser financiadas tambiéa.

Por Gltimo, debe sefialarse ‘que la mencifn de esas obras no implica
que se indiquen precisamente esas como obras a financiar., En primer lugar,
porque indicar tal cosa exige un anilists més a fon&o, ¥y en segundo lugar,
porque probablemente algunas ya se hallan en ura etapa muy avanzada de{su
construccién para hacerlo, seghn lo que'sé comenta en la introduccidn dé

este documento. L ‘ ’ .

b) . Asignacibn de recursos deptro del sector privado y distrxbucién de la
renta 20/

En los Gltimos tiempos se ha incrementado notablemente en la.mayor
parte de los palses la especulacibn conltierrés, ﬁfobablemente a raiz del
proceso. inflacionario. | R ”

Las personas ﬁue adgquieren tierras sin un propésito de utiiizaciﬁn
inmediate esperan con esas adqu1sic1ones obtener un actxvo que en primer
lugar los mantenga a cubierto de la 1nf1ac16n, para lo cual es un bien
singularmente apto. o

En segundo lugar esperan obtenefulos beneficios de un crecimiento
de los precios relativos de la tierra en relacién con los demés biehés,
que se desprende del crecimiento de las ciudades y de la evolucidn general
de la comunidad. Por Gltimo. en muchos casos‘suelenleSpérar beneficios
del crecimiento del pfecio relativo de estos bienes inmuebles .en rela-
cidn conlos restantes bienes inmuebles como céhsééuencia de la realiza-
cidn de obras piblicas, que influeaclien el valor de los terrenos que se

han adquirido especulande con e¢sa posibilidad.

20/ <Véase Contribucibn de wmeioras en Amfrica Latina, op.cit., pp. 12-14,

/Es evidente
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Es evidente entonces que la realizacién de obras pGblicas tiene un
efecto secundario que consisfe en acrecentar el patrimonio de los
poseadoreé de tierras.‘

81 se adwmite, coﬁo parece razonabls, que quienes hacen ese tipo de
eapeculéciép gon normalmente'personas que perciben rentas de alto nivel,
la conclugifin que se sigue desde el punto de vista de la distribucisa
social de la renta es que la construccibn de obras pGblicas tiene como
efecto secundario upa tendencia a la concentracién de la renta.

De esta manera la contribucibn de mejoras, aplicada aproximadamente
¥y a un nivel concordante con los aumentos de valor que se experimentan
se coﬁvierte en un instrumento apto para evitar el efecto de concentracibn,
ya que una vez legislada y aplicada efectivamente la adquisicibn de
tierras para especular con los aumentos de valor derivados de obras
pGblicas desaparecerd o de lo contrario las plusvglfas ser&n absorbidas
por el sector pGblico. |

Es asi como la contribucidém de mejoras se convierte en un instru-
mento que si bien‘no contribuye a una mejor distribucifn de la renta.
enAcambio impide una mayor comcentracidn.

Pero adem&s las externalidades de las obras pliblicas implican que
existe un atractive para invertir en tierras sin prop6sitos productivos,
es decir, sin la intencidn de establecer comercios o industrias o cons-
truir viviendas sino por el simple propfsito especulativo frente a la
posibilidad de que la construccidm de obras pGblicas produzca aumento en
los valores futuros. '

La inmediata consecuéﬁcia de ello es que existiréd una tendencia de
los ahorros a volcarse a la adquisicién de tierras rurales o terrenos
urbanos --es decir en la adquisicibén de bienes que ya existen y que en
principio no van a’broducir nada para la sociedad en su conjunto-- en
ldgar de traducirse en demandé efecéiva de nuevosrbienes © de bienes de
capital capaces de producir otros bienes y servicics. No es que la
afiuencia de ahorro hacia la adguisicidn de terrenos sea totalmente
indeseable, ya que. a fin de cuentas los terrenos también son insumos

de produccifn, pero es evidente gue existiendo la posibilidad de que las

[tierrs=o
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tierras aumenten de valor por la construccidn de obras plblicas, esa
asignacién de ghorros con propfsitos especulativos restarf recursos a
otras actividades de mayor productividad econbmica.

L La'adquisiciﬁn de bienes con propdsitos especulativos aungue a
veces tenga efectos monopblicos cumple una funcibn en una economig de
“mercado, al regularizar los precios con las consiguientes ventajaé para
la produceisn futura de los mismos bienes. Peto -en lo Que se refiere a
bienes existentes dados por la naturaleza esta funcifn no conduce a

una mejor utilizacidn del recurso, resultando .una inversisn improauétiva
para la economfa. Incluse puede contribuir a mantener altos los preclos

y perjudicar los usos productivos,

/5. Métodos



SDE/77/C/1
Pig. 30

5. Métodos de determinacién

El procesc de determinacién de-la contribucidn dé mejoras implica --segtin
1a experiencia més difundida-- tres etapas: la determinacion de la zona
de beneficio, del centingente a fiﬁéhciar v de 1; deuda individual & través
de la distribucién del contingente. | .

PP P Ao Vo mea A Lo o
a} Peterwinacisn de la gona de beaeilicio
P . ke o

La determinacidn de la zona de benaficie impliéa definir en una carta
o fotograifa a escala apropiada el #&rea que recibe beneficios de la obra
pGblica, lo que a su vez significarestablecer les sujetos pasivos del grava-
men en la persona de los propietarioce titulares de inmuebles incluidos en
esa &rea.

En gran parte de la legislacién poce exitosa, como por ejemplo la de
la Argentina y el Ecuador, esa zona de beneficio estd fijada directamente
en la ley como por otra parte también se ha intentado en Costa Rica. Dade
que esa experiencia se refiere por lo general a caminos, la zona de benefi-
cio se establece en forma de una franja paralela al eje del camino de
determinada amplitud,

Tal ferma de legislacién implica un sistema de gram rigidez que crea
multitud de problemas. Por ejemplo, en la Argentina se planteb judicial-
mente el case de un contribuyente afectado por la zona de beneficio esta-
blecida en la ley, que sostuvo que por su propiedad, incluida en la zona de
beneficio, pasaba un rio que separaba fisicamente una parte de esa zona del
canmino, y que pof 1o tanto, a una parte de la zena afectada por la ley no
le llegaba ningtn beneficio.

Problemas de esta naturaleza pueden suscitarse en abundancia. Por
ejemplo, una zoua de beneficio puede estar interrumpida por un barranco.
Una zona de beneficio puede estar disefiada, no por la linea paralela &l
canino, sino por los limites de un valle que puede ser mas amplic o més
reducido,que la zona establecida por la ley. Una zona de beneficio puede
estar ensanchada en determinadas partes por facilidades de transporte exis-

tentes, transversales al camino.

/Por otre
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Por otra parte, aun cuando la selucidn '"franja paralela' sea acepta-
ble, debe tenerse en cuventa que s8lo 1o es para dos tipos de obras ptblicas:
las calles urbanas y caminos rurales, pero no para otxos. Por ejemple, un
sistema de alcantarillade pluvizl puede estar definido por la cuenca que -
le corresponde. Un sistcma de alcantarillado sanitarie por las propiedades
que sirve. Un sistema de riego por la zona que es capaz de regar, etc.

TOdos los casos citadaes revelan que la esencia de la determinacién dg
la zona de beneficio es una cuesti6n de hecho y que la finica ley éeneral
que puede establecerse es pura y simplemente que, para que exista la zona
de beneficio, fiene que  haber beneficic diferencial,

Aunque este no es un.luger -aprupiado.para casos anecddticos, quizis
ccenvenga relatar un caso producido en el pafs probablemente con més expe-~
riencia en la materia, Colombia, para que quéde de manifiesto hasta qué. -
punte la delimitacién de la zona de beneficio es una cuestibén pragmitica. -

En cierta.oportunidad, “en una zoma -de Colombia se gastd 'una suma sig-
nificativa en drenar una zona pantdnesa, - fundamentalmente por razoties sani-~
tarias, ya que la zena‘daba«origenfa-millones de zancudos. Se planteé la
recuperacidn dz ese pgasto a-fravés de contribucilz de mejoras y la primera
cuestién que se¢ planted, ccmo ‘eg habitual, fue la de. definir.la zona de
beneficio.,

Dado que se trataba de un caso fuera de lo corriente 1la discusién
llegé a ser bastante bizantina hasta que alguien propuso, y logré que se
aceptara, el temperamento de que la zona de beneficio estaba determinada '
por una fran;a de- tierra paralela al  contorno de la zona drenada, cuye
ancho estaba definido por la capacldad de vuelo de un zancudo. _

Sin emhargo, & pesar de que en muchos de los casos expresadss més
arriba e incluso en esta Gltima anécdota la zona de beneficio esté perfec~
tamente definida, en muchos otros casos, incluso en algunos muy importantea,
el limite de la zona de beneficio es mucho mis indefinido, Por ejemplo, en
a2l caso de camlnos rurales, selwo que existan accidentes geogrdficos que
de11miten may praclsamente la zona, el fin de dsta se diluye en una zona
gris poco precisa. Es evidente que en esos cases las mencicnadas legisla-

cignes -=la Argenting y el Ecuador-- que fijan la zcna de benmeficio en

/feTma
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forma arbitraria ~-a pesar de sus vroblemas-- prestaban un gran servicio
a la simplificacifin del sistemas.

No obstante, de lo que se trata aquf no es de hacer algo gue resuelva
fdcilmente los problemas sino mlgo ¢ue sea realmente eficaz como medio de
financiar ciertas obras pGblicas, y una zona fijada-rigidsmente puede inva-
dir lugares ne beneficiados o dejar 2l margen a etros que 3f se han benefi-
ciado. En cualquiera de les dos casos la que sale perjudicada es la - -
equidad.zll ' : C _

Es evidente que en estos casos en gue el 1{mite se diluys, es necess~
rlo adoptar una solucibn con cierto grado de arbitrariedad. Una forma con-
ceptual de limitar la arbitrariedad que esta definicién implica, es fijar
como limite de la zona de beneficio el punte en el cual log beneficies
dejen de ser suficientemente importantes como para justificar los gastes de
administracién. ' .

Un procedimiente que a veces da resultades apreciables consiste en
fijar una zena. més amplié de la previsible para que después, cuando se
analicen los beneficios de cada predie por métedss indiciarios, a los que
se hace referencia a partir del item i) da21 inciso b} sigulente, excluir
de ia zona aquellas partes @ue revelen la existencia de beneficios igual

a cero o poco significativos.

21/ Debe subrayarse que la equidad est4 lejos de ser un principio tan
abstracto como a veces se considera. En efecto, un tributo ¢ un sis-
tema tributario equitativo, ademés de satisfacer la noci6n de justicia
de cada comunidad en particuiar, sin duda szu virtud mis importante
también implica procedimienteos de recaudaci6n mas eficaces en el sen-
tido de que son mis capaces de proveer recursos al sector pdblico. En
efecto, un sistema tributaric que por una raz6n u otra ponga poco cui-
dado en la nncidn de equidad, se veré obligado a fijar tasas més bajas
con el objeto de gue las inequidades no sean agravadas por una imposi-
ci6n fusrte. En cambio, un sistema tributaric que ponga cuidado en la
equidad aceptari tasas mis altas y consiguientemente recaudaciones
tanbién mis altas, ya que serd wmés fécilmente aceptado par los contri-~
buyentes, ‘Esto es probablemente 2l secreto de la difusidn del impuesto
a lg renta que, a pesar de ls compleiidad que implica su administracidn,
es en numercsos paises el gravamen més importante, cosa que ocurre fun-
daméntalmente porque es el gravamen que respeta en mayor medida la
nocién de equidad socialmente convenida.

/b) Determinscito
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b) Degerminacién del contingente g financiar

El procedimiento de determinacién de contribucién de mejoras consiste
esencialmente en una prorrata de una suma determinada de dinero entre um
grupo determinadn de sujetos; a log que define le zona de beneficio. La
primera etapa. ya descrita consiste en la determinacién de los sujetos; la
tercera serd la prorrata para llega? a establecer la deuda individual.

Esta segunda etapa consiste, en cambfoj en estsblecer la suma & prorratear

22/

que en adelante se denominars el contingente,

i) Costo de ia ebra._ En el presente precedimiento el primer deter-

minante del contingente es el costo de la obra, a cuyo respecto correspunde
definir qué tipo de erogaciones son las que estdn incluidas en el costo.

La legislacién costarricense ya se ha def;nido al respecto estable-
ciendo que se debe inclui} los matér;éles, la mano de obra incluyendo car-
gas sociales, los gastos de ad#inist:acidn e ingenieria, les terrencs adqui-
ridos, las indémnizabiones por edificios a demoler y los cestos

23/

financieros.

22/ En este punto resulta congruente efectuar un comentario marginal en
‘terne a las dos corrientes casi irrecenciliables que existen en mate-
ria de contribucién de mejoras. Una de esas corrientes sostiene que
debe determinarse la diferencia entre los valores pre y post construc-
cifin de la obra, importe que constituiri la base imponible que serid

_ gravada con una tasa determinada, Es decir, trata a la contribucién
de mejoras ecoms un tributo "de cuata" eomo son casi todos los impues-
tos modernos. En términos generales, este tipo de legislacién ha fra-
cagado y generalmente ge sostiene que su fracaso se debe a la dificul-
tad administrativa en determinar los valores pre y post obra. La otra
corriente sostiene que la determinacién de la contribucifn de mejoras
congiste en la prerrata de un contingente entre los inmuebles afecta-
dos. Es decir, trata la contribucién de mejoras como un tributo "de
repartici6tn’, Existe en el tipo de legislacifn que haa adeptado los
paises exitosos en la materia. En algunos casos la pugna ha sido tan
importante que ha impedido la concrecidn de este sistema de financia-
mients?, Como puede verse en estos métodos de distribucién, adoptames
el procedimiente de "reparticién®. Sin embarge, como se verd més ade~
iante, en mi opinidén las caracteristicas del método adoptadc en este
estudio determinan que sea perfec:amente compatible con el método de
cuots.

23/ Ley 4971.

/E1l proyecto
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El proyects elevado en 1975 es més explicito, ya que incluye los
"costos' directos e indirectos de ccéstrucciﬁn, adqﬁisicién de terrenos y
pago de mejefas, elaboraci6n de planbs,'diseﬁOS, -upervisién, administra~
ci6n, confeccidén de presupuestos y gastos tlnancleros.gil'

Al respecto, debe seﬁalarse que es discutible la inciusifn de los
gastos financierosg en el costo de la obra, fundsment lm,.‘, porque si la
contribucién ha de ser pagada al contado, los contribuyentes no tienen por
qué soportar un costo'financiere'que corresponde a les plazos para el pagé
del sector pGblico. §i por otra parte la cantribucion es pagada en cuotas,
es presumible -~y asf{ corresponde-- que se cargue a los contribuyentes un
interés. '

Por otra parte, existe una ausencia en-esa enumeracidn que seri pre-
cise rectificar. En efecte, los gastos de determinacitn § recaudacién de
la contribucién son ercgacicnes que corresponden también al costoé de la
obra y-en la experiencia cenocida es normalmente recuperable por lo menos
una estimaci®n de estos gastos.

Estas conzideracioneg en teran al tipo de ercgacicnes cemputsbles en
el ccsto de la ¢bra tiemen importancia cuando rige el principio de que el
1007 del costo de la cbra es un limite a la contribucifn, posicifn que '
co*niq se ha seftalado mis arriba ne cempaftp,pero qué cenetituye ‘una con-
vencitn generalmente aceptada.

. También tiene importancia cuandn se decide asignar como centingente
la totalidad derl cesto de la obra, cosa que en Colombia, per eJemplo, ecu-
rre en la maycr parte de las obras vrbanas, pers no en las rurales.

Sin embargo, si se adopta la decisitn de no distribuir lalpotalidad
'del coste sino s6lo parte del mismo ségﬁn la relacitn dél ccntiﬁgente con
el beneficic, =8 evidente que estas consideraciones pierden importancia,

va que el goﬁtingente puede graduarse variando el porcentaje.

24f Proyeces de ley sobre la contribucién §afa obras de interés pablico
especial elevado a la Asamblea Legislativa al 15 de julio de 1975,
trt. 1 (ver apsndice).

/i1) Estloeshe
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ii) Estimacién de la capacidad de financiacion. Corresponde anali-

zar shera la forma en que se determina 1a parte del costo de la obra que va
a ser finenciada per este medio. '

El principal pase para ello es, una vez establecida 1la zena de bene-
ficio, determinar'su capacidad de financiamiento, es decir, en oiros té&rmi-
nos la suma total en que he aumentads o aumentard su valor la zene de
beneficie,

~ Los precedimientos para efectuar esa estimacién comtiumente consisten

.en elégir una muestra no casual de inmuebles cuidando que se hallen dig-
tribuidos uniformemente por la zena, EI nGmero de inmueb1e§ a elegir per
lo corriente depende de las carzcteristicas de la zema. Si el beneficio
decrece a ritmo uniforme a medida que los inmuebles se alejan de la obra,
el nfmero ser& menor. Si por el contrarie existen cafdas bruscas o inte-
rrupcibnes en el beneficio, el hﬁmefd deberd ser maydf perc normalmente

no excederd del 3% o 4%. | o

Una vez elegidoé los inmuebleslﬁﬁestra es preéisc estimar la probable
valorizaci6n que experimentard cada une de los terrenos por metre cuadradé;
para lo cual por lo corriente se.requiere la colaboracién de comisionistas
o carredores de inmuebles que ngrmalmente son- perfectamente capaces de
hacer esas estimaciones con aceptable margen de error.

‘ Una vez que se posea esa infermacién es 3enc1110‘extrapolar los
datos a todos los inmueblés cercanos y hallar la suma global en qué auman-
tard su valor la zona de beneficie como censecuencia de la obra.

El giguiente paso constituyefuna decisién efectuada gobre la base del
costo de la obra y la capacidad de financiamiento de la zona que consgiste
en determinar el poréentaje de la obra a financiar. La experiencia pric-
tica indica la conveniencia de absorber gdlo una parte de la capacidad de
financiamiento de la zona, digamos para concretar idéas, no més del 507 al
70% que puede representar el 100% o menos del costo de la obra. Esto es
asf fundamentalmende porque los procedimientos seguidos para deéterminar la
capacidad de fihanciécibnleonstituyen“estimaciones con posibilidades de
error bastante significativas y res:ita recomendable dejar un margen apre-

ciable para compensar esos errores evitando'cugstiones judiciales.

/Para tener
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Para tener una idea més aproximada al respecto, debe sefiglarse que
aunque €sta es una cifra muy variable, en las obras urbanas de Colombia

frecuentemente el 1007 del costo de. la obra representa alrededor del 40%
del benefiecio.

c} Distribucisn del contingente y determinacitn de la deuda individual

ncipio la proriaia ha de efeciuvarse sobre la base de ivs bene-
ficios, es_decir, que a cada contribuyente le debe corresponder una parti-
cipaci6n en el contingente, propovcienal a la participacitn del beneficio
recibido en la suma de los beneficios individuales. En términes algeﬁraicés

esta prorrata se expresa de la siguiénte manera:"

C; kKB, .~ ' (1)
N Bi '

Aot

Donde: Ci ee la cuota que le correspende al propietario del inmueble

nnr, K es el contingente seleccicnado segin el procedimiento descrito

arribg, vy Bi es el bGDEfLCIO que le correspende 31 propietario del inmue-
b1 Iliﬂ 25/

25/ En este punto se advierte la similitud que hace compatibles los proce-
dimientos de.cuota y de reparticién. En efecto, en el sistema de cuota
se trata de daterminar el beneficie o.aumento de valor y gravarlo con
una tasa determinada. En el sistema de reparticién elegido se efectda
una prorrata en funcidn del beneficio, lo cual implica que si la opera-
cidn ez realizada correctamente, la centribuciém individusl guardard una
preporzién constante con respecto a los beneficios o aumentos de wvalor.
Esa piopovcidn constante cemstituirf la tasa que grava el beneficio y
en contecuencia el sistema de reparticién resultard totalmente equiva-
lent¢ al sistema de cuota. La @nica diferencia consistiré en que en el
sistema de cuota la tasa viene predeterminada mientras que'zn el de
reparticitn surge como consecuencia del procedimiento. En otros térmi-
nos, reformamos levemenite la expresién algebraica de prorrata aef:

¢, = X B,
Doudn "K" gse convierte en la tasa que grava a "Bi"
> B s .
Rs cierto que, como se vers en seguida, 'y como' ya se ha sostznido, les
DI cflcxos o-aumentos de valor no son pricticamente determinebles c¢n forwa
m4siva y es necesario buscar sustitutos. Pero el objetivo de zzos susti-

tutos ser&, salvo algunas excepciones especiales, reflejar les Lenafiziocs,
con lo cual ge confirma la squivalencia de los dos precedimicuros,

/8)  Eroporsiiisidiis
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i) Proporcionmalidad al walcr. Sin embargo, los beneficios o aumen-

tcs.de valor iadividuzales son muy diffciles de determinar masivamente. Es
cierto que para determinar la capacidad de financiamiento de la zona de bene-
ficio- se hizo una estimacibn de ese aumento de valor péra determinadés inmue-
bles. Por lo tanto, debe temerse en cuenta que ello s6lo se hize para un
nimero reducido de inmuebles, y que cuando es necesario determinar la misma
magnitud para todos, el problema cambia totalmente. También es necesario
tener en cuenta que el objetivo de aquella primera determinacita de los
aumentos de valor era completamente diferente y admitfa un margen de error
que nc es admisible en este case. Lstas dos.razsnes en conjunte son laé

que permxten afirmar que la determinacién del beneficio 1nd;v1dual que no
-pudo hacerse antes no puede ‘hacerse ghora a costo razonable.

Es necesario por consiguiente buscar magnitudes que reemplacén el
beneficie, Una primera aprouimacidn estarz dada por el valor pre-chra &e
ios inmuebles. Aunque es probab]e que existan ciertas deerelc1&S, es evi-
dente que los beneficios guarden cierta proporcionalided con el valor actval
de los inmuebles. Inclusive en algunos casos, por ejemple, de alcantari-
llades sanitarios, es muy probable que los inmuebles reciban un benef1c10
uni formemente distribuido en lugar de le& qﬁe ocurie en otres €asos en que
las propiedades més cercanas a la obra son las més beneficiadas. Por cea-
siguiente, en ese caso serfa acentable postular que la razén beneficio/
valor es constante, ¥ en consecuencia es lo mismo efectuar ia pro=-
rrata en base al beneficio que hacerio en base al valor de los inmuebles,

 La expresiOn simb6lica anterior (1) se convertirfa en la siguiente
que tiene la misma forma pero una variable difevente.

Ci =K V. (2)

e il

~

Donde "Vi" es el valor pre-obra del inmueble.

.ii} Inclusién de las construcciones. En este punto, corresponde

plantear una cuestidn de singular importancia. En los pérrafos anteriores
se ha mazmejado el cencepto de valer sin definirlo demasiado. Aunque el

propbsito de estas lineas no es definir qué se entiende por valor, cosa

/gqu2 es un



8DE/77/C/1

que es un tecnicismo correspondierte a la elaboracitn de catastros econbmi-
cos, en cambio sf es preciso establecer si se trata del valor de los terre-
nos o deben incluirse --sobre todo en el caso de obras urbanas-- las cong-
trucciones. En la experiencis mAs amplia, es decir, la de Colombia, se
computa solamente el terreno aunque muchos expertos tienen serias dudas
acerca de si proceden correctamente, En otra legislacifn, por ejemplo el
proyecto que ge halla bajo anflisis en Venezuela, las construcciones se
computan.

Mi opinibn es totalmente definida al respecto, e implica, en estricta
ortodoxia referida al principio del beneficio que las construcciones deben
ser excluidas.

Eu efecto, la causa que da origen a la contribucibn de mejcras es la
ubicacién fisica del iomueble en relaci6n con la sbra y esto es funcidn del
terreno y no de las coastrucciones, que de la misma manera pddian haber
sido realizadas en cualquier otra parte.

Para ilustrar este concepto bisico puede apelarse a un caso polar.
Supeongames dos terrenos a los que llamaremos "A'" y B que son exacfamente
iguales en forma y tamaio y se encuentran uno al lado del otro, siendo su
relacion funcional -~digamos la distancia~- con la obra. exactamente igualj
también. La finica diferencia que existe entre ellos es que el inmueble "A"
estd baldfe y el inmueble "B" tiene una construccién de pisos. La evalua-
cifn de ambos terrenos es exactamente iguzl pero si se incluyen las cons-
trucciones, el inmueble "B" estd valuado a un quintuple del inmueble "A".

Supongames que se opte por incluir las construccienes en una prorrata
de ccntribudiﬁn de mejoras. En tal caso el inmueble "B" pagari uma contri-
bucién exactamente igual al qufntuple de lo que paga el propietario del
terreno "A"M,

Supongamos igualmente que despufs de constyuida la obra y liquidada' y
pagada la contribucidén de mejoras, en-el terreno "A" se congtruye un edificio
exactamente 1gualal que existe en "B'. En tal caso los propietarios del
inmueble "A" estarfn en la misma situacién de los del iomueble YB" y  habrén

pagado un 80% menos de contribuciém.

/Dos ventajas
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Dos ventajas adicicnales tiene la exclusién de las construccicnes.
La primera de ellas es la mayor sencillez de las cperaciones de prorrata;
la segunda es que normslmente los catastros de hallan completos en lo que
se refiere a terrxenos pero les falta actualizacién en lo que se refiere a
las construcciones, de manera que la infermacién nermalmente dispomible de
hecho es mucho méds apta para la exciusidn de aguéllas que para su inclusién.
Aclarando el criterio & adeptar sobre bases estrictamente conceptua-
les, debe sefialarse que en algunos casos puede ser cenveniente la inclusidn
de las construccicnes por razones pricticas que pueden consistir en facili-
tar la recaudacién. Por ejemplo, en zonas con muchos edificios de pisos en
condominio, la cuota que le corresponda a cada uno de les miembres del
mismo, si se gravara sclamente el terreno podrfa ser baja y resultar
muy conveniente la inclusifén de las construcciones para aprovechar la buena
disposicifén que ello implica, perc se estaria haciendo participar al prin-

cipio de la capacidad de pago, en lugar del beneficio.

iii) Factores de beneficio. En la f6rmula de prorrata expresada mis
arriba (2), sé da per supueste que los beneficics se hallan uniformsmente
distribuidos en proporcién al valor en toda la superficie de la zona de
beneficio. ' ‘

Como se ha dicho, esto puede ser cierto en algunos casos y también en’

algunos otros aproximadamente cierto. Pero existen muchos casos en los cua-

les existen grandes diferencias entre beneficios de ciertos inmuebles,y los
de otros, por ejemplo como consecuencia de la cercanfa don la obra y la no
consideracifn en este aspecto puede implicar un error suficientemente grave
como para hacer fracasar el sistema.

Por eiemplo, en Argentina duxante largo afios se han hecho ensayos de
recuperar por contribucidn de mejoras obras de riego. Para dar una idea de
la importarcia del pfeblema debe sefialarse que las obras de fiego a 4ue se
hace referencia se encuentran en las cercanfas de 1a Ccfdiliera de 165
Andes; . zona en gque las lluvias son minimas, de tal maneré que préacticamente
de trata de un desierto cuyo valor es apenas mayor qde cero. En tales cir-
cunstancias congtruir obras de riego con las cuales se logra obtener vifiedos

de gvan productividad implica 1levar el valor de la tierra de practicemente

/cerc hasta
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cero hasta niveles uwuy altos. Para efectusr esas prorratas se fijaron
cuotas igucles por unidad de superficie a la cuenca de cada obraz de riego
v se distribuyd el contingente en proporcibdn a la superficie de cada predio
incluido en la cuenca.

En tal distribucifn se cometieron dos errores: el primero de ellos
fue no teneér en cuenta el valor. En efecto, aunque en general la tierra.es
sumamente productiva una vez que rfiene riego ia productividad difiere por
diversos factcres, por ejemplo, pef la presencia de accidentes geogréficos.
Es evidente que no tieme la misma productividad --y consiguientemente la
misma capacidad de aprovechar el riego-~ una propiedad que contiene um
ceryo y otra gue es totalmente aprovechable. Esta diferencia de produc-
tividad se halla reflejada en el valor pero no en lz superficie. El
segundo error que se cometid fue no temer en cuenta que las propiedades
mis cercanas & las cbras de riego reciben en mayer medida sus beneficios,
que las que se hallan alejadas. Por ejemplo, las propisdades cercanas
reciben siempre riego mientras que las que se hallan més alejadas lo
reciben s%lo eventvalmente, cuando el caudal del rfo que da origen a las
obras aumenta por encima de cierto nivel,

En tales circunstancias se presenta un dilema my diffcil de resolver,
que es el volumen del contingente. En efecto, si el volumen de ese contin-
gente es suficientemente alto como para captar una parte significativa del
beneficio recibido por las propiedades cercenzs, prorrateando en base a la
superficie, las zonas a las que les corresponde riego eventual deberin pagar
un tributo fuera de toda proporcidn y la justificada resisterncia de los
contribuyentes puede hacer fracasar muchss prorratas. S§i por el contrario
se ajusta el nivel del contingente, de tal mznera que las zonas marginales
que reciben riego eventual paguen un tributo arroplade, a las zonas cercanas
les corresponderd una contribucifm insignificsante en proporcibn a los bene-
ficios vecibidos y estos casos no implican fracaso por resistencia de los

contribuyentes, pero 8f por insignificancia de la recaudacibn.
En otres términos, en algunos. casos es admisible la prorvata en funcidn

del valor y aun en funcifn de la superficie, perc en muchos otros, en general

. {las obras
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las obras mis importautes, es necesarioc soportar el costo de un cierto
gradc Qe sofisticacifn para que el sistema sea operable v rinda vecaudacidn
suficientemente significativa para justificar los gastos de recaudacidm.

Este mayor grado de sofisticacidn se da en forma de instrumentos adi -
adicionales que se incorporan shora al anilisis, a los que sé denomina
"factores de beneficio".

Estos factores de bereficio son parametiros cue se agregan a la
prorrata para aumentar o disminuir el volumen de la contribucibn cuando
los beneficios son meyores o mencres.

En otros términos se trata de "ponderar” el valor y la prorrata ya
10 sé hari de acuerdo con los valores, sino de acuerde con los valores
poaderados,

Con este nuevo agregado la expresidn simbblica de prorrata mencionada
anteriormente {2), asume zhora esta nueva forma:

c. -x F1 Yy

1
E: Fi Vi

Dende "Fi" representa factores de beneficio que ponderan-el valor del

(3)

inmueble *'{",

Como puede observarse, a poco qué se examine con cierta atencitn la
sencilla expresibm algebraica transcrita; §6lo influyen en el resultade
final las diferencias en el valor del factor que.ée adopte en-.cada caso.
En otros téruinos, v suponiendo que se trabaja cbn un sdlo factor;‘si se -
asigna el valor de 25 en todos los casos su empleo seria totalmente
inocuo, va gue el resultado de la prorrata seri exactameﬁte igual que 'si
no se hubiers empleado. Lo impoftante en realidad es, diéamos, que en
algunos casos se aplique el factor dz 25 vy en otros el de 50, puesto que
entonces los Gltimos pagarén”una contribucidn doble, a iguaidad de valor.

Aunque no existen reglas al raspecto y en muchos cascs puede ser
conveniente optar por otra alternativa, results usﬁal'y‘conveniente
utilizar factores de bteneficio que se muevan alredledor de la unidad -

como forma de viguallzar mfs claramente los resultados. En otros

/términos



SDE/77/¢/1
Pag. 42

t8rmincs, adoptando como base de los factores el "uno", resultard claro que
cada vez gue ge aplics un factof igual a la unidad, 1a contribucifn seri

la estindsr; en cambio, si se zpiica un factor de 0.80, ello significari.

que el contribuyente afectado pagari una contribucién un 20% menor; por

el contrario, sl se adopta un coeficiente 1.3, por ejemplo, eso implicaria
gue 21 contribuyente sfectadc pagarfa um 307 mis que la contribucidn estindar.

Un ejempio de aplicaciGn de los factores de beneficio serfa la distri-
bucifn de ura pgran avenida pavimentasda con iluminacibn de via blanca, -ete.
La asignacibn de factores podrfa ser, por ejemplo, la siguieate: Factor
uno a todos los inmuebles con frente a la avenida; facter 0.75 a los
inmuebles de calles laterales en la primera cuadra; factor 0.60 para
los inzuebles ubicados en la primera paralela; factor 0.45 para los inmuebles
ubicados en las callés laterales en segunda cuadra; factor 0.30 para los
immuebles ubicados en la segunda calle paralela, etc.; a las -esquinas se
aplicarfia el factor mis alto de los que le Eorresponda por su frente.

’ Pesde luego este ejemplo estd plantesdo en términos ilustratives ¥y
sypone un damero perfecto en el disefio de 1a ciudad v la ausencia total
de diferencia de cualquier clase, cosa que normalmente no ocurre, ya que
existen multitud de accidentes que {mpiden que este esquema pueda llevarse
‘a la prictica asl como se halla expresado.

Para contemplar ese caso existen diversas clases de factores de bene=
ficio operando shora con factores m€ltiples en el caso de que se considere
justificado sofisticar aGn mis el proyecto.

En otros términos, si el caso es suficientemente sencillo como para
tomar beneficios propofcionalmente uniformados al valor, no serd necesario
usar ningGn factor de beneficio. 8i 1a complejidad aumenta y existen dife-
renclas, el uso de un factor de beneficlo serd nsgcesario. Por otra parte,
si el caso es més complejo todavia, seri conveniente el uso de varfos
factores de benefilcio, tantos comc se requieran, pero cuidande de no caer
en la sofisticacifn excesiva.

Algunos de los factores que pueden ser utilizados en el caso de fac-
tores miltiples de beneficlo son los que s¢ enumeran a continuacifn,

extraidos de la experiencia.

/Distancia
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Distancia entre la propiedad vy 2l proyecto: nermalmeante no en linea
recta sino a través de vias existentes. Obviamente, cuanto mayor sea la
distanciz menor serd el valor de este factor,

Embotellamiento c¢e la propledad: suele ocurrir que los servicios
existentes dejan aislada la propiedad. Desde que una propiedad aislada
tiene menos valor, al dejar de serlo su valor sz incrementa en'mayor
medide que las demis de manera que es preciso recurrir a este factor
genaralmente superior a uno.

Cambio en el uso potencial de la tierra: a menudo un proyescto, parti-
cularmente si es suficientemente grande puede cambiar el uso de la tierra,
por ejemplo de un &rea vesidemciel a comereial, o vieceversza, haciéndola més
o menos valiosa. En tales casos se zplican factores para ajustar la contri-
bucibn como consecuencia del cambio posible,

Factor accegso potencial; 1la distancia desde la propiadad al provecto
casi siempre se calcula a través de calles existentes y no en linea recta.
Sin embargo puede ser mucha mayor cuando es necesario circundar un frea
subdesarrolilada para tener acceso a la obra., Cuando esa &rea sea eveniual-
mente desarrollada, el aceceso a la propiedad seri més directo, lo que
significa que existe un beneficio més grande. Por ¢sa razdn se aplica un
factor mayor que la unidad, que es el resultado de corregir la distancia,
reduciéndolo con un descuento por el tiempo que se supone transcurriri
entre el pago del gravamen y el desarrollo del &rez, va que se trata §8lo
de un beneficio futuro.

Cambio en la distanciz al centro comercial: a menudo una obra dismi-
nuye el tiempo requerido para llegar al centro comercial de la ciudad,
como por ejemple 1a construccidn de una autopista., Eso implica un aumento
en el beneficio de las propledades por incremento &e los beneficios difesren-
ciales. Ese factor que se cuantifica por encima de la unidad se pondera en
funcidn del cambio en la distancia ecbnémica, es decir, él cambio en el

costo para llegar al centro.

/Esta no
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Esta no es mfs que una scerie de ejemplos de factores de beneiicio,
pero deba zenerse en cuenta gue muchos de ellos serfn usados s6lo en casos
compleios, mientras que serd necesario crear otros diferentes en casos

especiales,

iv} TFactores de valor, Sin embargo, puede ocurrir con tucha fre-
A

['p]

uencia que el sistema de valores existente en la zona de beneficio segln

m

1 catastro disponible no ses confiable. Esto, como se verd mis adelante.
ha de ser frecuenteménte el caso de Costa Rica., En tales circumstancias
se hace necesario 0peraf sobre una base de prorrata diferente, En algunos
casos puede elegirse la longitud del frente de la propiedad, pero en la
mayor parte seri conveniente elecir el &rea. Sin embargo estas medidas
flsicas prescinden de una serie de elementos que son essnciales para la
determinacidn de la contribucibn, ya que el supuesto inicial de que ésta
guarda cierta proporcionalidad cen el valor sigue siendo vilido, 851 el
&rea es elegida como bese de prorrate por falta de informacifn adecuada
en lo que se refiere a los valores, ser# nzcesario ponderar la comntribu-

ifn que corresponds a <ada coniribuyente por factores que representen

2
<
G

el valor.

Estos factores, que se hallan dados por la experiencia del pefs,
son los que normalmente se utilizan para valuar los terrenos, No obstante
ello, se procederd a dar algunos elemplos para aclarar de qué tipo de fac-
tores sé trata. . i

Expletacifn actual: factor que refleja la importancia del &rea a
través de la cual influve el provecto de acuerdo con la calidad de cons-
truccifn existente, la calidad de los negocios existentes y otra serie de
factores similares. Cuanto mayor es la calidad, mayor es el factor ya
que los beneficios serdn también mayores,

 Factor forma del terreno: como es conocido en técnica de valuacidn,

la forma de cada terreno influye en su valor unitario. Por lo general se
considera que las parcelas con mayor frente en relacién con su perfmetro
tiepen un mayor valor por unidad de superficie y consecuentemente reciben
también un mayor incremento de valor a causa de la obra, De esta manera

este factor es el devivado de una razfn sistemftica establecida entre el

/perfmetro
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perfmetro. v el frente, cumpliendo la condicién de que el factor sea més
pequefio cvando mayor es el perfmetro y mayor cuando mayor es el frenmte.

Factor topogrédfice: 1las tierras urbanas que presentan desigualdades
topogrificas tienen un valor menor ¥a que construir en ella implica
un costo significativamente mayor. De la misma manera la tierra rural que
tiene desigualdades topogrfficas importantes es mis costosa para ser explo-
tada desde un punto de vista agrfcola, Con el objeto de tener en cuenta
este hecho se emplean factores inferiores a la unidad, en los cuales la
topograffs afeeta el valor de 1a tierra.

Sin embargo esto no es siempre asf, ya que en ocasiones la tierra
urbana con desigualdades topogrificas puede ser utilizada para lograr
construcciones mis imaginativas, lo cual con freciencia aumenta su valor.
Esto ocurre por lo general en barrios de alto nivel social v en teles
casos el factor topogrifico puede llegar a tener valores por encima de la
unidad,

Calidad de 1a tierra: este factor se refisre normalmente a tierra
rural donde su calidad, contrariamente a lo que ocurre en la tierra urbena,
tiene influencia en su valor, ya que influye en su productividad, Este es
un factor que pucde tener valores superiores e inferiores 2 la unidad, .

Como consecuencia de agregar estos factores que llamaremos Wi, la
expresidn anterior (3), base de prorrata, se convierxte em la siguiente:

W iF iAi

C;i = K —-
1 cWiFAs

Y

(4

donde "A;" representa el 3rea del inmueble,

v) Factores miscelineos. Por dltime, existen una serie de circuns-

tancias que pueden obligar a cambiar la deuda individual por diversas
razones. Llamavremos estos factores los factores miscelfneos, v designindo-
los con la letra "M' se incluirg tembisn en la expresidn base de la prorrata
que queda definitivamente ée I1a siguiente manera:
c = x MiwiFiAi
~£§?NiwiF

(5)

18y

/Los factores
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Los fzctoras misceldneos pueden ser de diversa naturaleza y su carac-
terfstica esencial es cue por diversas razones se apartan del principio
del beneficio, dando czbida a una heterodoxia que, no obstante no respetar
el principio que da origen a la contribucidn de mejoras, son de conveniente
inclusidn para hacer zplicable el sistema, yz que existen razones que son
mis importantes que las normas abstractas. Entre esos factores se computan
tos siguientes:; ' .

‘Socioeconbmico: con frecuencia las zonas de beneficio incluyen
barrics de baja capacidad de pago, principio que es necesario tener en
cuenta no obstante que se halla excluida de 1a definicifn misma de la
contribueisn, Por otra parté, también ocurre que las zonas de beneficio
iacluyen zonas de alta capacidad de pago que pueden contribuir en mayor
medida con comodidad, En el primer caso se aplican factores inferiores
que la unidad, y en el segundo cz30, desde luego, factores superiores
a la unidad,

Uso actual: més arriba se discute la conveniencia o inconveniencia
de incluir los edificios en los valores bases de la provzata y la
conclusifn es totalmente negativa desde el punto de vista de la ortodoxia,
no obstante, ls inclusifn al menos parcial de los inmuebles, .puede ser
conveniente, Una de las formas de hacerlo congisce en emplear factores
superiores a la unidad para ponderar los irmuebles construidos en mayor
medida cuzndo mis altos sean los edificios.

Institucional: 1la contribucidn de mejoras es un sistema que por
naturaleza excluye totalmente toda clzse de exenciones, debiendo éstas
limitarse a las tierras de dominio p@iblico del Estado. Sin embargo, en
muchas circunstancias puede ser necesario una exencifn o una veduccidn
del gravemen, por ejemplo a rzfz de convenios internacionales. En estos
casos se utiliza un factor denominado institucional por debajo de la
unidad que puede llegar a ser cero cuando se trata de unz exencién total,

Huevenente debe sefialarse que la mencién de estos factores es
exclusivamente enumerativa y que con cada caso debe analizarse qud
factores deben ser utilizados con criterio restrictivo para no exaserar

la sofisticacitén y la complejidad del sistema.

/d) Aspectos
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d} Aspectos institucionales

Al efectuar el examen del proyecto de lev presentado en 1976, se
sefiald como cxftica bisica el hecho de que los procedimientos de
prorrata quedaban fijados en la ley mientras que ~--acertadamente-- la
determinacifn de la zouna de beneficio se deiaba librada a un. decreto
ejecutivo,

Por otra parte, también se sefialé como una ausencia la falta de
un organismo administrativo que se encargara de todos los procedimientos
técnicos vinculados con la ejecucidn de las obras, necesidad gque queda
mucho mis evidenciada una vez descritos los procedimientos de deter-
minacifn y distribucidn,

Para tal obieto se sugiere la creacifin de tres orzanismos cuyas
facultades y procedimientos serfan muy largos de enumerar aquf, pero
cuyas caracterfsticas esenciales se dejan delineadas,

Un organismo de caréicter administrativo denominado por ejemplo
Departamento de {ontribuciones, ubicado en la Direccidn General de
Tributacifn Directa, Este organismo serl el encarpado de toda la
labor técnica concerniente a las propuestas de determinacidén de la
zona de bepeficio, de fijacibn del contingente y de prorrata,

Una “"Junta de tasacidﬁ“ compuesta por tres funcionarics de
nivel medio de la Direccidn de Tributacidn Directa y la Direccién de
Catastro, gue podrfa estar presidida, por ejemplo, por el jefe del
Departamento de Contribuciones. Esta junté deberi discutir y aprobar
las planillas en las que consten los propietarios y la deuda que le
corresponde a cada uvro, Esta junta podri estar integrada por uno o
mis representantes de los contribuyentes con voz y sin voto,

Un Consejo de Contribuciones compuesto por funcionarios de nivel
ministerial, es decir, de caricter politico, ya que es el organismo
que decidiri cué obras serfn financiadas por contribucidn de me joras,
montc de los contingentes y zonas de beneficio, todas ellas decisiones
poiliticas, A

La contribucifn de mejoras debe ser utilizable tambiém por las
municipalidades, de manera que deberfa establecerse que los entes munici-
pales podrin recurrir, por un mecanismo apropiéad, é utilizar los servi-
clos de este sistema administrativo para financiar sus propias obras,

/6. Informacibn
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6. Informacidn cartozréfica v catastral

Cocmo se ha visto, la determinacidn de ias deudas individuales por‘con—
gribucitén de mejoras es esencialmente un proceso de prorratec entre
determinados sujetos de una suma determinada de divero.

Se ha sefialado que el proceso comsiste en tres etapas: a) Deter-
minacibn de los sujietos implicados, es decir, establecer la zona de
beneficio; b) determinacidn de la suma a prorratear y c) Geterminacién
de la deuda tributaria de cada une de los sujetos,

Para realizar el primero de los procesos, es decir, la determina-
cifn de la zona de beneficio, es conveniente poseer informacidn carto-
gréfica apropiada y para realizar la tercera hace falta informacidn
catastral fundamentalmente de tres tipos: fisica, juridica y ecombmica.

Ninguno de estos cuatro sectores de informacidn dere considerarse
como absolutamente imprescindible para juzgar que 1a contribucidn de
me joras puede aplicarse, porque en general en la iayor parie de ios
cascs es posible suplantar las deficiencias, en el peor de los casos
mediante la elaboracidn de esa informacidn para el caso requerido.

; No obstante, es indudable que la existencia de esa informacidn
en forma accesible y aprovechable facilita en gran medida los procedi-
mientos y ciertamente baja los costos. ,-

Examinaré a continuacidnm uno por une de los secteores de informa-
¢idn  segln existen en Costa Rica, esencialmente desde el punto de vista
de su posible aprovechamiento para obras financiadas por contribucibén de

mejoras.

a) Cartografia

La institucifin que centraliza toda la informacidn cartogréfica de
Costa Rica es el Imstitutc Geogrifico MNacional dependiente del Ministerio
de Obras PGblicas y Transportes, aungue existen otras instituciones dque
tienen informacifn como congecuencia de haberla obtenido en el Instituto,
tal como la Direccisn de Catastro y la Direccibn de Estadfstica y Ceasos.
La informacidn existente es b&sicamente la siguiente: en lo que se

refiere a las zonas rurales existen cartas a escala, 1:50 000 para tcdo

fel patls
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el pais incluso aizunas zonas a escala de 1:25 000. La fotografia exis-
tente en la zona rural es a una eScala de 1:30 000,

En lo que se refiera 2 las ciudades, las principales tienen carias
a escala 1:10 000 y 1:5 000, Existe fotografia de casi todas las ciuda-
des a escala 1:10 COC,

‘Por otra parte, sobre la base de la informacibn del Instituto, la
Direccibn de Estadistica y Censos ha elaborado cartas de todas las ciu-
dades del pais en escala de 1:10 CO00. -

La escala de 1:10 000, ya sea en cartas como en fotografia,
implica que cadg hectdrea se ve como un centimetro cuadrado, es decir,
que en lc¢ que se refiere a la informacibm cartogréfica exclusivamente
es enteramente suficiente para proyectos de contribucién de mejoras. Por
otra parte, en lo gue se refiere a la informacidn rural, enrgenérai la
escala de 1:50 000 es suficiente para }a mavor parte de los proyectos,
especialmente los de caminos.

En resumen, la informacidn cartogrifica existente en Costa Rica

es agpropiada para la determinacitn de las zonas de beneficio,

b) (atastro fisico

" E} catastro fisico comsiste esencialmente eun planos de las distin-
tas propiedades cuya diferencia esencial con las cartas es que aquél no -
s8lo contiene el relieve fisico vy en la ciudad el contorno de las manza-
nas, sinc también la subdivisibn seglin los pronietarios. 5Su utilidad a
los efectos de la aplicaci6n de un proyecto de contribucién de mejoras
consiste en que es una de las bases para apreciar la relaciﬁﬁ {por ejem-
plo, la distancia} que existe entre el predio v la obra, de lo. cual se
deduce la magnitud del beneficio. Por otra parte, en los casos en que
no puede utilizarse el valor de los terremos originados en‘el catastro
fiscal, situacidn gque como veremos es por lo menos en parte‘el-caso
de Costa Rica, el catastro fisico contiene informacidn acerca de la
magnitud bisica a utilizar --la superficie-- en iugar del valor. |
Ademfs, pueden deducirse los factores que determinan el valor vy que

deben utilizarse en su ausencia como la forma del terreno.

/La éatastraci&n'
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La catasiracidn fisica de Costa Rica estd incompleta. La parte
catastrada se ha efectuado en el &mbito de diversos proyectos realizados
en distintas &pocas, frecuentcmente con diferente melodologia y resulta~
dos, segla el detalle del cuadro 2, |

Por consiguiente debe tenerse en cuenta que si se trata de una

obra piblica dentro de la parte catastrada contarid con la informacién

245 F
¢

requeridsa, pero 81 no es asl deberd elaborarse informacidn sustitutiva™
cosa que frecuentemente se hace en la actualidad pare otros fires, por
ejemple, objetivos sanitarios o de construccidn de obras pablicas, Por
otra parte debte subrayarse cue el catastro £Zsico no tiene actualizada
la 1ista de propietarios de los inmuebles. Cuando el bien estd catas-
trado siempre existe un nombre de un propietario, peto &ste puede ser un
propietario anterior porgue el bien se ha vendido. Esto ocurre porgue la
Direccién de Catasiro no recibe normalmente informacidn acerca de los

cambiog de titulares que le permita hacer los cambios pertinentes.

c} Catastro juridico

El catastre juridicc consiste en una lista de los propietarios de
los inmuebles. MNormalmente incluye también todos los sujetos que tengan
algGn derecho real sobre los inmuebles, perc este aspecto carece de impoxr-
tancia a los efectos de la coatribucidn de meioras. La utilidad del
catastro jurfdico para un provecto de esta naturaleza radica en obtener
la lista de titulares de los inmuesbles a quienes debitarle el tributo,
para lo cual se requiere también contar con el domicilio. §in embargo,
como ccurre en muchas administraciones de impuesto & la propiesdad que
carecen de la informacibdn del titular y de su domicilio por no estar
actualizados los registros aunque reciban la informacibn pertinente,.
puede facturarse el tributo a persona innominada contando con que si el
bien estd suieto a ejecucibn el propietario se presentari a pagarlo.

8in embargo, a este respecto existe una diferencia bastante impor-

tante entre la contribucifn de mejoras y el impuesto a la propiedad, que

25/ Por ejemplo, para obras de riego se necesita fundamentalmente la
eota de las tierras; para un pavimento urbano sencillo bastarad com
los metros de frente, etc.

/Caadro 2
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COSTA RICA: COBERTURA DEL CATASTRO FISICO REALIZADO HASTA FINES DE 1976

Nombre del proyecto (a§§§:{§:§a) N(mexo de parcelas
Valle Central, Puntarenas,. :
Montes de Oro y Esparza 4 900 160 000
Catias &/ 900 el
Nicoya . 2 100 10 000
Vale del Ganeral 2 600 15 000
Coto Brus 2 300 "7 000
Puriscal~Parrita 3 000 "18 000
JAPDEVA 1 000 <f
CURRIDABAT b/ 5 000
16 800 215 800
Estimacitn superficie Gtil
del pais y nfmero de parcelas 40 000 700 600
Porcentaje catastrado © 42,0 30.7

a/ Informacidn disponible, fotografl{as trabajadas.

b/ Menos de 100 km2,
¢/ Menos de 500 parcelas,

[implica



SDE/T7/C/L
Fég. 52

implica que la primera requiere contar con la informacidn acerca de los
titulares con mucho mayor perentoriedad. En eofecto, en el impuesto a 1a
propiedad se liquida el gravamsn lisa y llanamente sin consulta ni opinién
del titular. En cambio, como se ha vizsto, en la contribucifn de mejoras
existe todo un proceso previo a la determinacién de la deuda en el cual
deben participar los propietarios, razbm por la cuval --por lo menos en

la mayorfa de los casos~-- se requiere ia posesibn de ese dato,

El regponsable de! Catastro Juridico en Costa Rica es el Registro
Pablico, dependencia del Ministeriode Gobernacifn que lleva los registros
en forma muy eficiente v actualizada por un sistema computarizado. Men-
sualmente se odtienen listas de todos los propietarios del pais con los
siguientes datos: nombre, nlmero de cédula de identidad, nfmero de
inmueble, tomo y folio en que se halla resistrado, &rea, localizacibn
en términos de provincia cantdén y distrito. Estas listas se publican
organizadas en dos forwas, por ovden alfabéiico vy por unfinero de inmuve-
ble. WNo cbstaante esta informecién tiene dos limitaciones.

La primera de ellas se refiere a la ausencia de domicilic del pro-
pietario qu; eventualrmente puede obtererce ajtravés del nlmers de cfdula
de identidad de fuentes del Registro Civil.

La segunda limitacibn es el nfmero de inmuebles registrados que no
abarca la totalidad del pafs. En éfecto, se estima cue el pais tiene
alrededor de 700 000 inmuebles de los cuales 4OCA000 se hallan catastra-
dos en el Registro Juridico, mientras gue 300 000 no se hallan registra-
dos. La mayor parte de estos Gltimos se encuentra en las zonas marginales
del pafs.

Sin embarge el Catastro Juridico tiene un dato adicional que no es
habitual hallar en ellos y que es sumamente Gtil para la determinacidn
de la contribucitn de mejoras, que cemsiste en la superficie de cada
inmueble.

Una nueva limitacidn sin embargo consiste en la posible vincula-
cibn de la informacidén de la Direccidn General de Catastro con la del
Registro Pliblico, cosa que no es sencilla ni automitica ya que la nomen-

clatura numérica que utiliza una y otra organizaciéu es diferemte. Sin

fexbargo,
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embargo, por labor manual es posible relacionar el Catastro Fisicoc com el
Catastro Juridico para vincular nombres de particulares con bienes regis-

trados en 1a Direccidn de Catastro.

d} Catastro Fiscal

El Catastro Fiscal consiste esenciaimente en una lista de inmue-
bles con los valores que les corregsponden. Frecuentemente se ha soste-
nidc que el requisito esencial de un buen Catastro Fiscal consiste en
que los valores que copsigna sean los valores venales'de mercadq.

Este es un requisito un tanto duro teniendo en cuenta los pro-
cesos inflacionarios que en un crado u otro afectan a la mayor parte de
los paises y por otra, ademis de duro es innecesario, ya que en realldad
1o que se requiere es solamente que los valores fiscales se hallem en
una proporcidn constante con respecto al valor venal de mercado.

En efecto, si los valores fiscales se hallan en una proporcidn deter-
minada pero €ija por debajo del valor venal, bastard con aumentar la tasa
en la proporcién‘correspondieute para lograr efectoé gimilares que si los
valores fiscales fueran plenos. Por éjemplo, éupongamos que la tributa-
cibn requerlda sea el 17 con valores fiscales al 10C% del valor venal,

Si en realidad resultara que los valores fiscales llegan s6lo al 50% del
valor venal bastaria con llevar la tasa al 2% para cue la tributacibn
sea exactamente equivalente. '

En realidad el verdadero problema es que en las relaciones Qalores
fiscales/valores venales exista dispersitn; es decir, que existan unos
valores al 507, y otros al 1050%. Eu tal caso una misma tasa recaer§ en
forma diferents vy dos inmuebles exactamente iguales: uno valuado al 1007,
de su valor vemal vy otro al 50% pagérén un monto de impuesto diferente,
el doﬁle en el primero respecto al segundo, lo que implica una clara
violacién de la equidad horizontal. 7 ‘ '

Todo lo expresado es valido para el impuesio a la prcpledad, pexo
puade repetirse exactamente con respe»to a la contribucibn de mejoras.

En efecto, si sz eligen los valores como base de la prorrata para un

proyecto de contribucidén de mejoras y la relacién valor fiscal/valor venal

[tiene
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tiene gran dispersidn la Incidencia serid sumamente inequitativa con
inmuebles Zzuales que reciban los mismos beneficios; el que esté valuado
al 1C0% de su valor wvenal pazard el doble de contrivucidn gque el que
esté al 50%.

El Catastrc Fiscal de Costa Rica es realizado y utilizadc por la
Direccifén de Tributacidn Directa que recauda el gravamen para las muni-
cipaliidades. 5u preparacidn es completamente independiente de los
Catastros Fisico v Juridico descritos arriba.

El Catastro Fiscal se va construyendo mediante inspecciones masivas
que se hacen constantemente eligiendo zonas determiradas que se comple-
tan. Las valuaciones se hacen a los precios de la fecha en cue éstas
se efectGen y dado gque la fiscalizacidn total del pais lleva aproxima-
damente diez afios debe presumlirse que el catastro actual tiene algunas
valuaciones totalmente actualizadas y otras a precios antiguos de hasta
1Q afios de antigliedad. En otros términos, la dispersidn de los valores
fisczles con respecto al valor venal actual tiene que ser muy aita.

Ello implica cue el sistema de valuacibn tenza gue ser aceptado como
base de prorrata para la contribucibn de mejoras con muchas reservas. En
efecto, el Catastro Fiscal s6lo puede ser aceptade en los casos en que la
zona beneficiada por una obra pGdlica incluya propiedades gue hayan sido
valuadas en la misma fecha o por lo wmenos que hayan sido waluadas en
fechas diferentes de tel manera que los valores puedan ser unifor-
mados sobre la base de coeficientes fijos. Por otra parte aun en el
peor de los casos en cue el sistema de valores no pueda ser utilizado
dada su mayor universalidad, el Catastro Fiscal ser& Gtil como referencia
adicional,

En resumen, estrictamente el catastro fisico es el normalmente mis
" necesario y por lo corriente, en caso de no existir 0 ne ser éatisfacto-
rio serd necesario elaborar uno "ad hoc". Debe sefialarse sin emdargo que
ésta no serd una tarea demasiado costosa, en parte porque se requiere un
catastre no demasiado preciso y en parte porque se cuenta con el excelente

apoyo del Registro PGblico c¢on su informacibn.

/7. CLonclusiones
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7. Conclusiones v recomendaciones

El examen efectuado de la informacidn disponivle en Costa Rica y la
experiencia de otros palses permite afirmar que es posiblahla implan-
tacifn del sistema de Contribucidn de Mejoras en el pais, Existen algu-
nas deficiencias de informacifén que en ciertos casos son parciales y en
otros --los menos-- es total. En el primer caso normalmente serd posi-
ble realizar el proceso de liquidacién de la comtribucién de todas mane-
ras, mientras que en el segundo'caso serd necesarjio eladorar la informa-
cidn especialméente para financiar obras por contribucibn, cosa que es
bastante habitual ea el pais para otros fines,

Serad necesario la creacibdn de un organismo administrativo espe-
cializado con un nombre apropiado, preferentemente como dependencia de
la Direccidn General de Tributacidn Directa con el propdsito de aprove-
char los servicios genevales y la experiencia en catastro existente en ‘
ese organismo, El planteo de las liguidaciones deberid ser hecho prefe-
rentemente de manera que la determinacidn de la deuda individual vy el
comienzo del c¢obro coincidan con la iniciacidn de la obra, sin perjui-
cio de admitir la suspensidn de la recaudacidn de las cuotas si la obra
se interrumpiera e inclusive de devolver lo recaudado con intereses
cuando la obra se deje sin efecto o se suspenda indefinidamente. E1
proyecto de ley de 1975 es en términos genarales de excelente factura,
razdn por la cual se ha agrezado al presente como apéndice y puede ser-
vir de excelente base para un proyecto definitivo con las sigulentes
modificaciones:

1) Creacidn de un Consejo integrado por funcionarios de nivél
politico con el objeto de decidir qué obras deben ser financiadas por
contvibucibn, aprobar las zonas de beneficio propuestas por el departa-
mento especializado y definir el contingente;

ii} Creacién de una '"Junta de Tasaciones" integrada por funcio-
narics a nivel administrativo, tales como el Director General de Tributa-
cibfn Directa, el Director de Catastro, ¥y necesariamente por el jefe del
departamento especializado cuya funcidn consiste en aprobar las distri-

huciones de los contingentes entre los contribuyentes individuales:

/1ii) Creacién
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iti} Creacifin de un sistems de recursos y apelaciones acorde con
1los uséa del pais en la materia;

iv) Estarlecimientc de un sistema de participacidn de log contri-
buyentes:médiante represeuntantes en las decisiones de la Junta de Tasa-
ciones;f' ‘

v} Definir la =ona de beneficio en términos generales como
aquélla que recive beneficios diferenciales de la obra;

vi) Definir el contingente comov aquel gue sea cezpaz de financiar
la zona de beneficio hasta el limite del "beneficio diferencial
recibido;

vii) Definir las prorratas come procedimientes que distribuyen
el contingente entre los contribuyentes afectados en proporcidn al
valor, a la superficie o g log metros lineales de €reate, eventualmente
ponderados por facteores que tengan en cuenta circunstancias referentes a
la apropiada graduacidn del gravamen en funcldn de los beneficios reci-
bidos y los objetivos de la ley;

viii) Eliminacién de toda referemcia a la expresibn "interés péblico
. especial”. |
ix) Cambio de nombre por alguno que refleje el contenidc del sis-

tema, como por ejemplo, "contribucibn por mayor valor immobiliario®.

/Apéndice
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Capitulo I

DISPOSICIONES GENERALES

Seceidn I

Dal hecho Zenerador

Articulo 1: La contribucibn que regula la presente ley tiene como
hecho generador la ejecucidn de obras pGblicas y su fin es hacer
frente a los gastos incurridos en la ejecucifm de obras de interés

plblico especial,

Articulo 2: Considerinse obras pblicas para los efectos de esta ley

aquéllas puestas sl servicio del pfiblico, realizadas por el Gobietno
Central, por los entes autfnomos o semi-autdnomos y por las munici-

palidades,

Articulo 3: El cobroe de la contribucibn se har§ preferentemente sobre

las siguientes obras p@blicas:

a) Aperturg, ampliacibn, nivelacifn, rectificaclbn, impermegbi~-
lizacidn, lastrado, pavimentacidn u otras mejoras en las vias pfiblicas

incluyendo elumbrado, construccidn de puentes, tGneles y viaductos;

b) Construccidn, mejoramiento y ampliacidn de aceras, cordones,

cunetas y sistemas de alcantarillado pluvial;

¢) Construccidn, mejoramiento y ampliacién de sistemas de
alcantarillado sanitario, incluyendo redes colectoras, estaciones de

elevacidn y estaciones de depuracidn v tratamiento;

d) Construccibn, meioramiento y ampliacibn de sistemas de abaste-
cimiento de agua potable, incluyendo obras de captacifn, conduccibn,
tratamiento, almacenamiento y redes principales o secundarias de

distribucibm;

/e) Coustruccibn,
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e) Construcecidn, mejoramiento y ampliacidn de redes de distri-

bucidn e iluminacidn elfctrica;

f) Coustruceidn, mejoramiesto y ampiiacidn de obraec de proteccibn
contra sequias, inundaciones, erosibn y dz saneamiento en general,
diques, drenajes, desobstruccifn de barras, puertos y canales, rectifi-~

cacifn v regularizacidn da curses de mgus v sisremas du irvigacifing

o

g) Constreccibn, mejoramiento v ampliacidn de gistemas de _
trénsito répido, redes y estaciones ferroviarias, incluso subterréneas,
incluyendo c¢odas tas obras y edificaciones necesarias al funcicnamiento

del sjistema;

h) Construccibn, mejoramiento, ampliacibn e instalacién de
sistemas teleftnicos, telegréficos, cablegraficos y de comunicaciones

en general;

i) . Construcciba, me joramiento y amplizeifn de aerddromos y

aeropucrtos ¥y sus accesos;
j) Obras de ornato en general; y

k) Cualquier otra obra de interés ptblico especial.

Artfculo 4: Consideranse pactos de ejecucitn de obras pfiblicas para
los efectos de esta ley todas aquellas inversiones necesarias realizadas

pera que la obra produzca integralmente sus efectos.

Seccién II

De los suietos activos

Articulo 5: Som sujetos activos de la contribucidn el Peder Central,
las instituciones autbnomas y gepjiautdnomas y las municipalidades,
con relaciﬁn a las obras plblicas ejecutadas por cada uno de dichos

entes, en forme independiente o en forma conjunta mediante convenio.

Jarticulo 61
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Articulo 6: HMediante convenio, el Poder Central, sus distintas
dependencias de admipistracidn centralizada, las instituciones putdnomas
o semi-autbnomas y léé municipalidades podrén delegar-en alguna
entidad del Estado espeéializada en lsg materia, el cobro vy recaudacién
de la contribucibn, fijindose en cada caso el porcentaje dé la
recaudacidn que se destinarf & cubrir los gastos de administracidn

en que incurra la entidad delegada.

Seccibn III
De los contribuyentes

Artfculo 7: Son contribuventes del tributo a que se refiere esta
ley los titulares de la propiedad plens o, en su defecto, los titulares
del dominico Gtil o de la posesitn de inmuebles circunvecinos a la
obra objeto del papo.

Considéranse inmuebles circunvecinos a la obra para los efectos
de ests ley, e independientemente de su &rea, forma, dimensiones,

finalidad, destino o uso:
I. Todo inmueble colindante a la obra.

I¥. Los inmuebles que,aunque no sean colindantes, estén situados
en la zona de influencia de los beneficlos, directos o indi~
rectos, derivados de 1a efecucibn de la obra.

La zona de influencia de los beneficios directos e indirectos

serf filjada, en cada caso concreto:

I, Por Decreto Ejecutivo, cuando se tyatare de obras realizadas
por el Poder Central o sus distintas dependencias de sdminis=~

tTacibn centralizade, o por los concesionarios de sus servicios;

II. Por acuerdo firme de sus respectivas Juntas Directivas cuando
se tratare de obras realizadas por las instituciones autGnomas

o semiautondmas; o

IT1I, Por acuerdo firme de sus respectivos Concejos Municipales,
-cuando se tratare de obras realizadas por las municipalidades,
o por las concesiones de sus servicios.
/Articulo 8:.
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Artfculo 8: ‘ﬂResponden solidariamente por el pago de la contribucifn
los titulares de los derechos veales constituidos respecto a los
inmuebles objéto del pago, y, asimismo los ocupantes a cualquier

titulo del inuueble,

Articulo 9:  La deuds por concepto de la contribucidn constituird

hivoteca legal preferente sobre los inmuebles resnackivos.

Seccibn IV
De la base impenible

Artfculo 10: La base imponible para el cobro de la contribucidn para

las obras del programa ordinario de que habla la Seccifn II del
Capitulo II, seri de hzsta el 100% de los gastos de ejecucifn de la
obra, incluyendo costos directos e indiractos de construccifén, adqui-
sicitn de terrenos y pago de mejoras, elsborac=idn de planos, disefios,
supervisidn, administracibn, confeccidn de presupuestos y gastosr
financieros. Se fijarid ean cada caso medisnte el mismo procedimiento
seguido para fijar la zona de influencia de cada obra. Sin embargo,
podran hacerse fijaciones genéricas aplicables a varias obras, cuando
la entidad competente lo considere adecuado.

En los casos de obras del programa extraordinario, la base
imponible seré la que se reflere en el articulo 29.

En 1la gradacitn de la proporcitn a que se refiere este articulo,

respetando los limites establecidos, se tomarin en cuental
I, Las condiciones socioecondmicas de los contribuyentes;
II. Las cavacterfsticas gencrales o especiales de la obra;

IT1I. El monto de recursos presupuestarics o de otro origen que
estén destinados, o que pueden venir a serlo, para la

ejecucibn de la obra;
IV. Los beneficios que recibirén los contribuyentes;

V. Las actividades econbmicas predominantes y el nivel de

desarrollo de 1a regibn.

/Articulo 11:
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2zticulo 11: Para efectos de determinacibn y cBlculo de la contribucibn
conslderanse como wna sola propiedad las Areas contiguas, pertenecientes

2 un mismo propletario, avnque emparedas por titulos distintos,

Artfculo 12: Cuando haya condeminioc la contribucifn podrd ser exigida

a cualesquiera de los conduefios en su totalidad., El copropietario
que efectlie el pago se subroga con respecto de los otros coprepietearics

en el monte que a &stos correcsponda,

Seccidn ¥
De las cuotas individuales

Artfculo 13: La determinacibn de la cuota que deberk pegar cada
contribuyente se hard provrratesndo proporcionaimente la basc imponibie
entre todos los inmuebles circunvecinos.

El prorrateo sera:

L. Proporcicnal a la medida de los frentes de los inmuebles
en los casos de cbras:
a) de construccibn, mejoramiento y ampliacidén de aceras,
cordongs y cunetas, ¥
b) aquellas mencionadas en el inciso a) del articule 3,

cuando sean ejecutadas en Areas urbanas;

I, Proporcional al frea total de cada inmueble, en los siguientes
casos:
a) construccibn de vias plblicgs de interés reglonal o nacional;
b) de construceidn, mejoramiento y smpliacidn de sistemas
de alcantarillado pluvial o sanitario y abastecimlento
de agua potable;
c¢) aquellas mencicnadas en los incisos g), h), i) y 1)

del greiculo 3.

I1IL, En proporciones iguales al frente y al Srea de los inmuebles,

en los demfis casos.

IV. En les casos en gue la censtruccibn de una obra benaficie a
toda una vegibn el cobro podrd hacerse en forma proporciomal
gl valor de cada propiedad, mediante el procedimiento que

determine la administracisn,
/Seccidn VI
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Saeccifn VI

De 13 no incideneia y de las exenciones

Artfculo 14: Por medio de los nismos actos administrativos mencionados en
el artfculo 7, las entidades estatales e instituciones auidnonas o semi-
autdnomas podrén exeluir determiradas obras -del campo de incidencia de la
constribucifn, teniendo en cuenta factores de orden social o econdbmico, las
condiciones técnicas de la determinacidn del tributo, la extrema onezosidad
del cobro, o ademfls, cuando se tratare de obras de caricter general que
beneficien un ntmero indeterminado de interesados y que garanticen los

respectivos bemeficios a toda la comunidad,

Avtfcuio 15t Estardn exentos del pago de la contribucifn: los imnmuebles
pertenecientes 2l patrimonic del Estado, incluyendo a las instituciones
autdnomas, semizuténomas, 1gs municipaiidadeé v las entidades de cnulto
religioso, cualquiera que sea el culto profesado, siempre'que'dichos
inmuebles ne sean productores de rentas. Gorre por cuenta de la entidad

ejecutante las cuotas relativas a los inmuebles exentos,

/Capirulo II
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Capitulo II

DE LA DETERMINACION DEL TRIBUTO Y SU COBRO

Seccibn I
Disposiciones preliminares

Articulo 16: No cabrd la exigencia de la contribucibén cuando no hayan

sido observadas las disposicicnes de este capitﬁlo.

Artfculo 17: Las cobras sobre las cuales se hari el cobro de la contribu-

cibn se clasifican en dog grupos:

I. Aqui#llos del programa ordinario que se refieran a obras priori-

tarias y de iniciativa de la propia administracifn; ¥y

II. Las del programa extraordinario, que se refieran a obras que
hayan sido solicitadas por los propietarios interegados de conformidad

con lo dispuesto por el articulo 33 de esta ley.

Seccibn 11
Del érograma 6rdinario

Articulo 13: Previamente a efectuarse el cobro de la contribucidn
debers el organismo compatente publicar en el Diario Oficial el proyecto

de la obra, el cual indicaxi euntre otros los siguientes datos:
I. Memoria descriptiva del provecto;
IT. Presupuesto de los costos torales de la obra;

III. Determinaecidn de la zona de influencia de los beneficios directos

e indirectos, fijada de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 7.

IV. Determinacifn de la base imponible, fijada de acuerdo con lo

dispuesto en el articulo 10.

V.. El aviso z los contribuyentes de que tramscurridos diez dfas
naturales desde 1la fecha de publicacidén del provecto, la entided ejecutora
iniciarg el trimite de notificacién de las resocluciones administrativas en

las que se fija la cuota que deberd pagar cada contribuyente.

JArticulo 19:
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Artfculo 19: Para el cobro judicial de les contribuciones de valorizacitn,
las certificaciones expedidas por 1la Dependencia a cuyo cargo estl la
liquidacidén de estas contribuciones poxr valorizacibn ‘relativas a la exis-
tencia de la deuda exigible, constituirin titulo ejacutivo v, en el juicio
correspondiente, la persona fisica o jurfdica demandada s8lo podré oponer
excepceibn de papgo o de prescripeidn, que para el caso se estimard el

transcurso de 5 afios a partir de la notificacibn.

grticuld 20: Para exisir por la via ejecutiva les sumas correspondientes
a la contribucidn de valorizacidn, los asesores legales de lzs entidades
piblicas liquidadoras de esa countribuclidn podrfin litigar en representacidn

de las mismas en los procesos judiciales respectivos.

Artfculo 21: La notilficacibn de la resolucibn disiribuidera de la contri-

bucibn de valorizaciin se Laré en persona o por coriao certificado cuando
pueda ser habido o se conozeca su direceibn; y en casc contrario por medio
de edictos que se publicarfn por dos veces consecutivas en el Diario
Oficial. En este Gltiwo caso se tendrd por notificada la resoclucifn tres
dias después da la primera publicacifn.

En las referidas notificaciones se incluir&n los nombres de los
propietarios con indicaciones de los immuebles y Areas gravadas vy las
contribuclones asignadas a cada uno, ademfis de los plazos demtro de los
cuales deberdn pagarse las contribucicnes de valorizacifn.

Igualmente se dejiard constancia en la notificacidn de log recursos
administrativos de que dispone el contribuyente, término para ejercerlos

¥y requisitos necesaries parva su tramitacibn,

Articulo 22: Establécense los siguientes recursos en favor de los contri-

buyentes de valorizacibn, para que se aclare, modifique ¢ revoque la
respectiva contribucibn.
El de reconsideracitin ante el Tribunal Fiscal Administrativo.

El de apelacifn ante el Tribunal Superior Contencioso Administrativo.

/Estog recursos
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Estos recursos deberan plantearse deantro de los diez dfas siguientes
a la notificacibn de la resolucibn respectiva. Corresponderi a los inZere-

sados la carga de la prueba en relacidn a las impugnaciones que haga.

Articulo 23: FEl ejercicio de log recursos que establece el articulo ante-
rior, no suspenderé el inicio o avance de las obras y la administracibn
podrd cobrar lasg cuotas de contribucién correspondiente y pevijuicio de lo

que se resuelva en la via administrativa o en la jurisdiccicnal.

Articulo 24: Para resolwver el recurso de reconsideracién, el Tribunal
Fiscal Adwinistrativo tendri el término de un mes, a partir de la fecha
de su interposicidn.

Para resolver el recursc de apelacibn, el Tribunal Superior Conten-
cioso Administrativo tendri el término de dogs meses, contados a partir

del df{a del recibo de la reclamacidn.

Artfculo 25: Los contribuyentes pagarén la contrihucibn:

I. De una sola vez, si su monto es igual o inferior a €100 (cien

colonesa), o

II. En el plazo fijado por medio de los actos administratives y
brganos indicados en el articulo 7, y en cuotas mensuales, trimestrales
o semestrales, si el monto es superior a €100 {(cien colomes); sin
embarge, er este caso el contribuyente puede pagar por anticipado las
cuotas futuras, sobre las cuales se le haré un descuento del 8% sobre

el monto a pagar.

Articulg 26: En caso de expropiacién parcial de inmuebles para la ejecu-
cidn de cbras de conforwmidad con esta ley, cabrd la compensacién entre el
valor de la parte expropiada; los dafics causados y la contribucidn
debida, pagindose solamente la diferenciz gue quede z cargo del fisco o

del contribuyente.

fArziculo 27:
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Arrficulio 27: En los casos en que el pago de la contribucidn se haga en
diferentes tractos, ia adwministracibn podrid exigir que el valor de las
cuctas fururas sea garantizado colateralmente con pagards otorgados por -
los contribuyentes en favor del fisco vy exigibles en los plazos fijados
para el pago de las cuotas. Dichos papgarés podréq descontarse en el
sistema bancario, para aplicecitn en la financiacifn de la obra

respectiva.

Artfeulo 23: El atrase en el pago de cuotas tendri un recargo de intereses
de mora del 27 per cada megs o fraceibn de atraso, sin que puedan exceder
dichos intereses de un 24%.

La falta de pago de tres cuotas consecutivas darid derecho a la admi-
nistracidn a considerar vencida la deuda total, vy exigir su page en la
via 3udicial mediante 1os trfmites de juicio ejecutivo, pudieado cobrar

zdemés una multa d=l 27 mensual y hasta el 20%.

Articulo 2%: En el caso de aparcelamiento de inmuebles que ya hayan sido
objeto de detervminacibn del tributo, podri la admlaistracibn, a gsolicitud
de los interesados, desglosar el tribute en tantas partes cuantos fueren
. los lotes en que se subdivide la finca madre.
La suma de las nuevas cuotas de los immuebles subdivididos dzbe ser

igual a la cuota total del immeble original,

Seccifm II1
Del programa extraordinario

Articulo 30: Las obras del programa extraordinario a que se refiere el
incisc I1 del artfculo 17 se regirén por las disposiciones generales
establecidas en esta ley, observadas las normas especiales indicadas en
esta Seceibn,

Artfculo 31: En los casos de obras del programa extraordinario, la base
imponible sers siempre del 100% (cien por ciento).

fArticulo 32:
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Articulo 32: Las obras deberdn ser solicitadas, por escrito, por lo menos
por 2/3 (dos terceras) partes de los propietarios interesados. Queda a
juicic de la sdministracidn el aceptar o rechazar las solicitudes, debiendo
tomar en - cuenta lag posibilidades técunicas y econfimicas de la obra propuesta.

En cago de aceptarse la solicitud, la administréciﬁn prepavaré en el
menor plago posible, ademés del proyecto a que se vefieve el articulo 18,
una estimacidn de la garantia que deberd otorgar cada uno de los
contribuyentes.

El monto de las garantfas exigidas a los contribuyentes no podid ser

menor del 757% (setenta y cinco por ciento) del valor total de las obras.

Articulo 33: Listos los documentos indicados en péxrafos anteriores, serén
convocados los interesados por aviso personal o edicto fijado en la puerta
principal de 1a Institucibn ejecutora de las obras solicitadas, para que
examinen dichos elementos.

Logs interesados tendrZn un plazo de 30 (treinta) dias naturales para
manifestar sl estén o no de acuerdo con los proyectos y cllculos, siguiendo
el procedimiento indicado en los articulos 19 y siguientes de la presente

ley.

Artfculo 34: La ejecucitn de las obras no podrd iniciarse sino después de
resueltos en forma definitiva los recursos interpuestos conforme al numeral

anterior.

Artfculo 35: Dentro de los 80 (sesenta) dfas postaeriores a la firmeza del
proyecto respectivo, deberin los contribuyentes satisfacer en dinero efac-
tivo, la contribucitn que Ies corresvonda.

No habiéndose otorgado en el plazo sefialado el total de las contrlaue
ciones estipuladas, la obra no serd iniciada, pudiendo reclamar quienes si

hayan pagado, la devolucibn inmediata de las contribuciones aportadas.

Argfculo 36: Habiendo sido otorgadas todas las contribuciones y resueltos
todos 108 recursos planteados, se iniciarln las obras de conformidad con

las disposiciones relativas a las obras del programa orvdinario.

/Capitulo III
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Capitulo III1

LE LCS FOWDOS DE INVERSIONES DE CAPITAL

Artfculo 37: Las euntidades ejecvtoras de obras p@iblicas bajio el régimen'
de esta ley podrén crear individual o conjuntamente un Fondo de Inversiones
de Capital, '

La creacidn dal Foado seri determinada:

I. Por Decreto Ejecutivo, cuando se tratare de cada una de sus

dependencias de administracidn centralizada;

IT1. Por Acuerdo Firme de sus respectivas Juntas Directivas, cuando

se tratare de las instituciones autéunomas o semiautdnomas;

I1i. Por Acuerdo Firme de sus respectives Concejos Municipales cuando

se tratare de las suwdcinalidades,

Mediante tales actos se fijarén las normas de operacidnm del Fondo,

Artfculo 38: EI Fondo, en cada una de 1as entidades que lo instituya,
constituird una cuenta de control en la contabilidad general de 1la Insti-
tucibn, llevando por aparte los registros contables relacionzdos con el
Foendo.

Articulg 35: Constituirin recursos del Fondo, en cada una de las enti-

dades que lo instituyan:

I.. El producto recaudade de la contribucifn incidente sobre las

obras que ejecuten;

1I, Llas dotaciones presupuestarias incluidas en el presupuesto
nacional, de las instituciones autbnomas o semiauténomas, y de las

municipalidades, en favor del Fondo que indique;

I1%7. El producto de la recaudacifdn de cualquier tributo, afectado
por ley para ese dentino especifico;

/IV - Los préstamos -



SDE/77/C/1
Pag, 73

IV, Los préstamds concedidos por personas naturales o juridicas,

nacionales, internacionales o extranjeras;
V. El preducto de las emisiones de bonos que efectden;

VI. Las ganancias que se obtengan de inversido reproductiva de los

recursos temperalmente disponivles;

ViI, Las donaciones, herencias, legados o cualquier tipo de irgreso

eventual que se acordare en su favor.

Serén obligatoriamente destinados al Fondo, en las municipalidades
que lo crearen, los ingresos recibidos del Gobiermo Central, por concepto
de "subvenciones especificas" o 'subvenciones para ohras varias en el

cantbn'’,

Articulo 40: Los recursos del Fondo serfn mantenidos en depbsito en uno

de ios bancos del Sistema Bancario Nacional, en cuenta corriente separada.

Artfeulo 41: Los recursos del Fondo serén fnica y exclusivemente utili-
zados en la ejecucidn de obras plblicas, sujetas al cobro de la

contribucibn.

Artfculo 42: Al término de cada perfodo fiscal, la imstitucidn zdminis=-

tradora de cada unc de los fondeos elaborard y publicari:

I. Un balance general de la situacidn econdmica, financiera &77

patrimonial del Fondo;
II., Una demosiracidnm del astado financiero del Fondo;

IT7. Un inform= general de las actividades realicadas durante el '

" periodo respectivo;
IV. El programa de trabajo para el nuevo ejercicio fiscal.

Los saldos disponibles al 31 de diciembre de cada afio, pasarén
sptomfticamente para el ejercicio fiscal siguiente independientemente

de que sean Presupuestados.

Jarticulo 43:
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Artfculo 43:. Mientras no se constituyan los Fordos, cada entidad ejecutora
de obras bajo el rdgimen de esta ley deberé:
I. Destinar al presupuesto ce gastos de capital el producto de la
recaudacidn total de la contribucibn; y
II. Llevar contabilidad por separado, evidenciando los ingresos ﬁro-

venientes de lo recaudado de la contribucidn y su destino.

Capftulo IV

DISPOSICIONES FINALES

Articulo &4: Cuahdo se hagan o se programe ejecutar, simulténeamente,
diferentes tipos de obras, bereficiando una misma zona y cobrando de

los mismos propietarios las contribuciones debidas por cada una de las
obras, las distintas eatidades ejecutoras, deberfn coordinar sus esfuerzos
para evitar duplicidad de fuuciones e imposicifn de contribuciones, tomando

en cuenta la capacidad contributiva de los propietarios beneficiados.

Articulo 45: Se derogan las siguientes regulaciones:
I. La Ley No. 74 dell$ de diciembre de 1216;
II. El Decreto - Ley No. 573 delg de julio de 1949;

IIT. El artfculo 71 de la Ley No. 4240 dell> de noviembre de 1968
(Ley de Planificacién Urbana), reformado por la Ley No. 4971 del28 de
abril de 1972, :

IV, Los artfculos 90, S1, S2 y 93 de la Ley No. 4574 del 4 de mayo
de 1970 {(C6digo Municipal);

V. El pérrafo final del artfculo 30. y el incisc d) y los pérrafos
finales del artfculo 50. de 1a Ley No. 5060 del?22 de agosto de 1972 (Ley
General de Caminos PGblicos).

Artfculo 46: Queda derogada cualquiera otra norma general o especial que se
oponga & lo dispuesto en esta ley. '

Articulo 47: Esta ley es de orden plblico y rige a partir de su publicacidn.
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