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Introduccioén

El campo de accién del urbanismo es amplio; abarca desde lo especifico del
disefic de un desarrolio concreto particular hasta fa generalidad del término
urbano; entendiéndose por esto Uitimo el conjunto de actividades que se
desarrollan al interior de la ciudad. Uno de estos aspectos es la administracién de
la ciudad o administracion del gobierno local; conjunto de actividades que
desarrollan las autoridades correspondientes para hacer posible el funcionamiento

de la urbe.

Una de las actividades mas importantes de cualquier goblermoc local es la
captacién de racursos econdmicos hecesarios para la operacién del gobierno, asi
como para gastos de inversién en obras publicas y mantenimiento de la
infraestructura existente, entre otros. Las fuentes de ingresos son diversas; fondos
federales y estatales representan parte importante de los ingresos de los
municipios, otras fuentes son aquellas que provienen del nivel local,
principalmente impusstos, derechos, aprovechamientos y productos, entre otros,
también conocidas como fuentes de ingresos propios.

Aunque todas esfas fuentes de recursos de los gobiernos locales tienen su
importancia y su razén de ser, las fuentes de ingresos propios tienen un cardcter
relevante ya que dotan al municipio de mayor autonomia econdmica y polftica al
hacerlo menos dependiente de recursos externos provenientes de la federacion o
de su estado. Los impuestos son, por lo general, la mayor fuente de ingresos
propios de! municipio, asimismo, el Impuesto a [a Propiedad Inmobiliaria o
Impueste Predial es aquél que usualmente tiene mayor importancia dentro del
rubro de la tributacion local,

Podemos decir asi, que el Impuesto Predial es, o tiene el potencial para ser, la
principal fuente de ingresos propios del municipio mexicang; e incluso, bien
manegjado, puede llegar a convertirse en el principal generador de recursos, aun
por encima de las participaciones federales y estatales. Esta posibilidad, ademas
de permitirle al gobiemo local tener mayor libertad de decisién y menor
dependencia de los drdenes estatal y federal, se traduce en una mejor calidad de
vida para sus habitantes al contar la autoridad con mayores recursos para
satisfacer las demandas de infraestructura y servicios de su poblacién.




El fuerte e histdrico rezago que presenta el Impuesto Predial en nuestro pais, asi
como el enorme potencial que encietra y los excelentes resultados en la
recaudacién que pueden obtenerse aplicando esquemas integrales que
contemplen vy cuiden todos los aspectos relacionados con este gravamen, son los
principales factores que han motivado la realizacién de esta tesis, misma que
busca lograr una contribucién al tema de la administracion local y las finanzas
municipales en México.

Una de tas principales caracteristicas del mpuesto a la Propiedad Inmobiliaria en
México y en la mayoria de los paises es que grava tanto la tierra como las
construcciones edificadas sobre ésta. A lo largo de este trabajo de investigacion, y
con base en la documentacion de la experiencia de Mexicali, Baja California,
ponderaremos las ventajas que presenta un esquema tributario basado
Unicamente en el valor de la tierra, ignorando el valor de las construcciones.

El tema del impuesto a la Propiedad Inmobiliaria can Base Sueio se encuentra
actualmente en la mesa de discusion de académicos y autoridades fiscales en
todo el mundo, debido a que constituye el replanteamiento de base de uno de los
tributos mAs antiguos de la historia de la humanidad. Las ventajas que este
esquema recaudatorio ofrece, ha provocado que diversos gobiemos locales en el
mundo se hayan atrevido a implementarlo, consiguiendo por lo general resultados
muy satisfactorios. Una de las instituciones de investigacién y docencia que
destacan a nivel internacional por su interés en los impuestos y la politica urbana,
as el Lincoln Institute of Land Policy, con sede en Massachussets, EUA. En €l afio
de 1998, al enterarse del esquema con base suelo que se aplica desde 1990 en
Mexicali, el Lincoln Institute solicité la documentacion de tal experiencia, trabajo
de investigacidn que fue confiado al Dr. Manuel Perlé Cohen {miembro de dicha
institucién) y al autor de esta tesis. La obtencién de gran parte del material
recabado en este documento fue posible gracias al patrocinio del Lincoin Institute.

El tema de los impuestos locales, especificamente el impuesto a la propiedad
inmobiliaria, es muy extenso y es materia de humerosos trabajos de investigacion;
al presente documento busca sclamente presentar Un caso concreto y exitoso de
aplicacion de la base suelo, profundizando en el proceso que comenzd en
Mexicali hace ya una década y siguiéndolo de cerca hasta nuestros dias, lo que
permite hacer un andlisis detallado, objetive y no inmediatista de lo que se obtuvo
al implementar la reforma que a continuacion se expone.



Capitulo I.- Teoria General del Impuesto

El objetivo de este apartado es provocar un acercamiento general al tema de los
impuestos con la finafidad de facilitar la comprension de los capitulos
subsiguientes. Aspectos bésicos de la tributacion tales como la naturaleza,
objetivos, historia, clasificacién y principios de los impuestos se abordan a
continuacién de manera somera, pretendiendo Unicamente establecer un lenguaje
comun que haga posible la correcta interpretacién del analisis del Impussto a la
Propiedad Ralz que se presenta mas adelante.

1.1 Naturaleza del impuesto.

En las economias modernas, los impuestos son la principal fuente de ingresos de
los gobiernos. Los impuestos se diferencian de otras fuentes de ingresos debido
a que son obligatorios y no se pagan a cambio de un bien o servicio especifico.
Aunque supusestamente los impuestos se pagan por el bien de toda la comunidad,
la obligacién del individuo de cumplir con estas disposiciones es independiente de
cualquier beneficio recibido.

Criginalmente, la finalidad de los impuestos era proveer al gobiemo de los
recurses necesarios para su operacién, actualmente lienen objetivos que van
muche mdas alla del mero espiritu recaudatorio, Segin el economista
norteametricano Richard A. Musgrave', los diferentes tipos de impuestos pueden
distinguirse a partir del fin que buscan: planificacion local, redistribucién del
ingreso y estabilidad econdmica.

La planificacién local se refiere a aquellas politicas pablicas que buscan inducir el
crecimiento o el desarrollo en una zona determinada, o bien, desalentario por
alguna razdén especifica como por ejemplo fa excesiva concentracién de
poblacidon. Mediante estimulos o cargas fiscales extra, puede inducirse o
desalentarse el desarrollo de ciertas ciudades o regiones, acciones que mas alla
de tener ohjetivos recaudatorios, buscan dar un crecimiento equilibrade a una

nacion.

La redistribucion del ingreso tiene como meta reducir las inequidades que se dan
en las sociedades modemas, impidiendo que la brecha entre los ficos y los pobres
se haga critica y buscando dar a todos lo integrantes de la comunidad, aguellos
satisfactores efementales para el ser humano. En una economia pura de mercado
toda la renta se distribuitia de acuerdo con la aportacién de la produccién y

activos de cada individuo.

! Musgrave, Richard Abel, 1910- Teorfa de la hacienda publica Traduccidn de! inglés por José
Marfa Lozano lrueste. Introduccion por Enrigue Fuentes Quintana Madrid Aguilar [1967]



Esto podria dejar en el abandono a un gran sector de la poblacion, por ejemple, a
quienes por un accidente mental, fisico o temperamental efectllan una aportacién
pequefia 0 nula a la produccién, o a aquellos otros ¢uyos padres no les legaron
unos activos productivos. Se discute el nivel de provisién para los pobres, pero
existe un consenso generalizado de que esa provisién es una funcién propia del
Estado en su tarea de conseguir el bienestar social. Por Ultimo, el objetivo
estabilizador del impuesto, también conocido como politica fiscal y monetaria
busca mantener altos indices de empleo, estabilidad de precios y otros
indicadores macroecondémicos. La provisidn de servicios y el sostenimiento de los
pobres implica que el sector piblice utilice un porcentaje del Producto Nacional.

En tiempos anteriores a Keynes, la funcién primaria de la tributacién era financiar
los gastos publicos. Los impuestos se recaudaban, por consiguiente, en la
cantidad meramente necesaria para cubrir el gasto ptblico proyectado. El
desemplec se consideraba como una situacion de no equilibrio de la economia. El
orden natural implicaba la plena ocupacién, y una desafortunada consecuencia
fue el fracaso de los economistas al no encontrar la solucidn dentre de la
macroeconomia para los problemas del desempleo masivo que se registré en los
afios treinta. La conclusién de que las economias de mercado tenderian al pleno
empleo se predicaba baséndose en dos supuestos que no refleja el mundo real.
El primero era el de que los salarios serian flexibles hacia abajo, con lo cual,
durante las depresiones, salarios y precios descenderian, Esto aumentaria el valor
real de los ahorros de las personas, se sentirfan mas ricas y gastarian mds,
mejorandose asi el grado de ocupacidn. El segundo supuesto era que un tipo
flexible de interés igualaria de modo efectivo la cantidad ahorrada por unos
individuos con la cantidad que otros desearian invertir.

Sin embargo, Keynes® negé esta tendencia automatica de la demanda y la oferta
agregadas a igualarse al nivel de plena ocupacion, con lo que se convirtié en la
segunda exigencia importante de la politica fiscal el corregir cualquier exceso o
defecto de fa demanda. El remedio principal recomendado por Keynes para hacer
frente al desempleo masivo era un fuerte aumento del gasto publico que no fuese
acompafiado per incrementos de impuestos. Idealmente, la tributacion se recauda
de modo que se impida la depresidon y la inflacién, y que permita que queden
recursos disponibles para que el Estado los utilice. En una economia abierta, las
medidas estabilizadoras se amplian para conseguir el equilibric de la balanza de
pagos. Cuando aparecen déficits frente al extranjero, los impuestos han de
elevarse para: reducir |la tasa de aumento de los precios, reducir la demanda de
impottaciones y reducir la demanda domestica de bienes que pueden entonces
ser exportados.

2 Keynes, John Maynard, 1883-1946 Teoria general de la ocupacion, el interés y el dinero México
Fondo de Cultura Econémica [1965)



En conclusion, podemos decir que es errdneo el hecho de que la mayoria de las
descripciones de las finalidades de la tributacién comienzan diciendo que los
impuestos son necesarios solamente para financiar el gasto publico. Una de sus
principales finalidades es reducir el consumo privado y la inversion privada en
forma que el Estado pueda suministrar bienes y servicios y subsidiar a los pobres
sin causar inflacién ni dificuitades en la balanza de pagos. Y es indudable también
que la tributacién no ha de fijarse a un nivel tan alto que reduzca la actividad
privada en tal grado que desaparezca el empleo.

1.2 Definicion del Impuesto.

Segun el Concise Oxford Dictionary, el impuesto es una contribucién que grava a
personas, propiedades o negocios para el sostenimiento del Estado. Pero como
hemos argumentado anteriormente, el sostenimiento de Estados capaces de crear
o tomar a préstamo dinero puede ser una funcién trivial de la tributacién en
nuestros dias cuando se admiten los principios de la Hacienda Publica
keynesiana. Es verdad que las corporaciones locales pueden depender de los
impuestos locales para sostener su Hacienda, pero los gobiernos centrales
pueden imprimir dinero y contraer deudas para pagar parte de sus gastos.

Una definicién que se adapta a los hechos anteriores es la siguiente: “Un
impuesto es toda derivacién desde la corriente circular de renta hacia el sector
publico, con la excepcion de las transacciones de préstamos y pagos directos de
los bienes y servicios pablicamente producidos hasta el valor que representa su
costo de produccion™.

1.3 Clases de impuestos.

1.3.1 Directos e Indirectos.

El impuesto que grava la renta se paga directamente por el contribuyente a las
autoridades, mientras que los impuestos que gravan las ventas se abonan por los
consumidores de los bienes y servicios, pero llegan al Estado indirectamente a
través de los minoristas, que actlian como agencia recaudadora, Por tanto, los
impuestos pueden clasificarse como directos o indirectos, de acuerdo con las
normas administrativas para su recaudacion.

% allan, Charles M. La teoria de Ia tributacién Version espafiola de Miguel Paredes [Madrid) Alianza
[1974]



Los impuestos directos son aquellos que gravan principalmente a las personas y
son intransmitibles; ejemplo de ellos son: el impuesto al ingreso, impuestos sobre
herencias. En México, el impuesto Sobre la Renta es el mas claro efemplo de un

impuesto directo,

Los impuestos indirectos gravan las transacciones de bienes y servicios; muestra
de ellos son los impuestos sobre ventas, impuesto al valor agregado, impuestos
sobre bienes en proceso de produccién e impuestos sobre importaciones o
aranceles, entre otres. El impuesto al Valor Agregado es el expcnente mas
conocido de este tipo de impuestos en nuestro pais.

No existe consenso acerca de si considerar al impuesto predial como directo o
indirecto, ya que si bien es un gravamen que el contribuyente paga directamente a
la autoridad, lo gue se grava no es la persona ni su actividad, sino ia propiedad o
posesidn de un bien inmueble,

1.3.2 Proporcionalidad, Progresividad y Regresividad.

Los impuestos puedsn también ser clasificados de acuerdo al efecto que tienen
sobre la redistribucion del ingreso y de la riqueza. Un impuesto proporcional es
aquel que impone la misma carga relativa sobre todos los contribuyentes; en
México el IVA es un ejemplo de proporcicnalidad ya que éste es siempre del 15%
del valor del bien o servicio en cuestién (sin considerar biehes y servicios

exentos).

Un impuesto progresivo es el que toma una proporcion creciente de renta
conforme !a renta aumenta, tal es e] caso del Impuesto sobre la Renta, cuyas
tasas se incrementan a medida que aumenta el ingreso total. Un impuesto
regresivo toma una proporcién decreciente de renta conforme la renta aumenta.
Los impuestos progresivos reducen la inequidad de |a distribucion de los ingresos
y los regresivos hacen mas grande las disparidades. Los impuestos sobre ventas,
asi como los impuestos sobre biehes y servicios determinados tienden a ser
regresivos; aunque sean nominalmente proporcionales, la porcién del ingreso
destinado a determinado bien o servicio se reduce a medida que el nivel de
ingreso se incrementa.

El Impuesto a la Propiedad Inmobiliaria puede ser progresivo o regresive de
acuerdo al criterio que con que se grave; mientras algunos gobiernos como el del
D.F. aplica tasas progresivas al valor del inmueble, otros gobiernos locales tienen
tasas o tarifas proporcionales a este valor, lo que finalmente provoca regresividad,
como ya se explico antetiormente.



1.4 Historia de los iImpuestos.

Como ya se menciond, la finalidad original del impuesto era allegar al gobiemo ios
suficientes recursos para su operacién; fa evolucién de los mismos en sus
primeras etapas estuvo relacionada béasicamente con aspectos administrativos.
Debido a que es mas sencillo gravar productos foraneos que productos
domésticos, los aranceles e impuestos de aduana fueron de los primeros en

aparecet,

Asimismo, en lo referente a impuestos personales, la propiedad inmobiliatia y la
persona son los sujetos mas facilmente identificables, por lo que el impuesto
sobre la tierra y el impuesto por cabeza fueron los primeros impuestos directos
establecidos. Algunos impuestos a la propiedad eran establecidos temporalmente
como medios de recaudacién adicional en tiempos de guerra; por mucho tiempo
estos impuestos fueron enfocados a la propiedad inmobiliaria, extendiéndose
posteriormente a otro tipo de bienes.

En Roma®, el impuesto principal era un impuesto por cabeza denominado
fributum, cuando se requerian ingresos exira para financiar eventos
extraordinarios tales como guerras, la base de este impuesto se extendia a la
propiedad inmobiliaria. Aunque en un principio este impuesto era praporcional a
la cantidad de tierra que se poseyera, el criterio gravable evoluciond hasta
alcanzar una correspondencia entre la fertilidad de la tierra y la cantidad a pagar,
pudiéndose pagar con la décima parte del producto cosechado.

Durante la Edad Media, los principales impuestos eran aquellos que gravaban el
derecho de transito por el territorio, as{ como impuestos a la actividad comercial,
especialmente scbre determinados alimentos y bebidas. E! Impuesto sobre la
Propiedad Inmobiliaria dejé de ser una disposicién temporal y extraordinaria para
convertirse en un gravamen permanents que se mantiene hasta hoy.

Actualmente, los impuestos a la propiedad inmobiliaria han perdido importancia,
mientras que otros como los impuestos sobre el ingreso y al valor agregade se
han convertido en tributos con mayor peso. Sin embargo, el impuesto a la tierra y
a las construcciones se mantiene coma una de las principales fuentes de ingresos
de los gobiernos locales, lo que asegura su importancia y permanencia, Existe
actualmente una tendencia a promover los derechos y contraprestaciones y a
redugir la importancia de ingresos generales como son los impusstos; ya que los
primeros tienen la ventaja de ser mds transparentes y por ende mejor aceptados
por la comunidad que saben en qué se estan aplicando su contribuciones.

* Enciclopedia Britanica, Macropedia.



1.5 Principios del Impuesto.

En el siglo 18, el filésofo y economista Adam Smith® intent6 sistematizar las reglas
que deberian gobernar un sistema racional de impuestos, los cuales establecié en

cuatro postulados:

. Los sujetos de cada estado deben contribuir con el mantenimiento del gobiemo,
lo cual debe darse en la medida de sus posibilidades, es decir, en proporcion al
ingreso gue gozan respectivamente bajo la proteccion del estado...

II. El impuesto que cada individuo estd obligado a pagar debe ser seguro y no
arbitrario.  El tiempo, la forma de pago, la cantidad a pagar deben quedar
completamente claros al contribuyente y a cualquier otra persona...

IIf. Todo impuesto debe ser cobrado en el tiempo y en la forma en que sea mas
conveniente para el contribuyente...

V. Todo impuesto debe estar disefiado para quitar al contribuyente lo menos
posible...

1.6 Criterios de Eficiencia del Impuesto.

1.6.1 Equidad.

Indudablemente, una de las caracteristicas deseables de los impuestos es que
sean justos. Aparte de la deseabilidad ética de la equidad, existe la necesidad
practica de que los impuestos sean aceptables por parte del pdblico que ha de
pagarlos. Si existe la creencia general de que los tributos no son equitativos, las
consecuencias pueden ir desde una amplia evasién hasta la revolucion.

Se distinguen dos clases de equidad. La primera, la equidad hotizontal, se refiere
al tratamiento igual de las personas iguales; por ejemplo, personas con rentas
iguales pueden ser obligadas a pagar igual impuesto sobre ia renta. La segunda
clase es la equidad vertical que se ocupa de que contribuyentes desiguales sean
tratados con un grado adecuado de desigualdad. Este segundo concepta es dificil
de llevar a la préctica debido a que existen innumerables opiniones acerca de cudl
sea el grado adecuado de desigualdad.

5 Smith, Adam, 1723-1790 Riqueza de Jas naciones México [Oscar R, Cruz 0] 1976



Para unos el grado adecuado de desigualdad en la imposicidn sobre la renta lo
satisfard un impuesto proporcional, mientras que otros pensardn que un impuesto
progresivo es mds equitativo. Lograr al mismo tiempo la equidad vertical y
horizontal en un sistema tributario ho es facil; existen dos conceptos acerca de
qué es lo justo: el primero argumenta que la equidad se alcanza cuando los pagos
por impuestos son proporcicnales al grado de beneficio derivado del gasto
plblico; el segundo afirma que la equidad vertical se obtiene cuando los
impuestos se satisfacen de acuerdo con la capacidad de pago; quienes mayor
capacidad posean deben ser quienes més impuestos paguen.

1.6.2 Neutralidad.

Este término se refiere al grade en que el impuesto evita perturbar el
funcionamiento del mecanismo de mercado. En las economias occidentales, la
mayoria de las decisiones acerca de qué comprar, cuanto ahorrar, eic., se toman
comparando los beneficios de tales actos con los costos que implican. Cualquier
tributacién que afecte a una actividad econdmica distorsicnara, sin duda alguna,
esa comparacion de costo beneficio. Por razones de neutralidad, un impuesto
general sobre ias ventas es preferible a un impuesto especifico sobre un solo
artfeuio. Con un impussto general sobre las ventas, al menos todos los articulos
resultan encarecides, por lo que no existe ninguna razén para una reasignacion
irracional de las compras. La alteracion de elecciones provocadas por el proceso
de la tributacién se conoce con el nombre de exceso de carga de la imposicién, La
meta de la neutralidad es minimizar este exceso de carga.

En el caso de bienes demeritorios, es decir aquellos que generan problemas a sus
consumidores como os cigarrillos o el alcohol, los impuestos pueden escogerse
precisamente por su no neutralidad. Un gobierno escasc de materiales
estratégicos puede gravar el uso de esos materiales precisamente para reducir el
consumo privado por debajo de lo que dictaria el mercado libre. Andlogamente,
pueden establecerse impuestos sobre las carreteras abarrotadas con el propdsito
deliberado de hacer que algunos consumidores utiicen su segunda opcion

preferida.

1.6.3 Certeza.

El tercer criterio empleado para juzgar el valor de diversos impuestos es la certeza
con la que las autoridades pueden estimar su rendimiento futuro para el fisco.
Existen cuatro aspectos fiscales de la certeza:



a) La certeza de la incidencia es aquella con la que las autoridades pueden
predecir la incidencia efectiva de los impuestos. Supongamos que el gobiermno
quiere practicar una politica fiscal activa para mejorar la salud reduciendo la
costumbre de fumar; su capacidad de hacerlo se vera restringida por fa certeza
con que se conozca la incidencia efectiva de los diversos impuestos.

b) La certeza de la responsabilidad trata de la facilidad y servidumbre con que
puede determinarse la responsabilidad ante el impuesto. Un impuesto general
de ventas encaja faciimente aqui, por el contrario un impuesto sobre |a renta
que se autodetermina o alguno otro como el impuesto predial en donde puede-
intervenir la discrecionalidad de !os funcionarios de hacienda otorgan poca
certeza a los contribuyentes sobre su grado de responsabilidad y el del resto de

la gente.

c) L.a proporcién de la evasion mide el grado de certeza con que las autoridades
pueden obtener sus ingresos de los responsables del impuesto, es decir, la
exiensién o margen de evasion. Ef impuesto sobre la renta no es un tributo muy
bueno a este respecto porque la gente a menudo rehusa declarar su verdadera
renta, o simplemente no la declara. En cambio, practicamente no existe
evasién alguna sobre el impuesto a las bebidas alcohdlicas.

d) La punteria fiscal se refiere a la certeza con que las autoridades pueden
predecir los ingresos que deben ser pagados por los contribuyentes durante el
periodo fiscal del que se trate. Ello dependerd de su capacidad para prever los
valores de las variables macroecondmicas y microecondmicas de las cuales
depende el rendimiento de los impuestos.

1.6.4 Evidencia.

El cuarto critetic es la evidencia del impuesto. Esta es el grado en que el
contribuyente es consciente de sus pagos por impuestos. En el proceso
democrético, una de las funciones de la tributacién es la de ayudar a los
consumidores a decidir qué cantidades de bienes y servicios y de redistribucién
verdaderamente desean, informandoles acerca de su costo. Cuanto mas evidente
es la tributacidn, mejor dotada estd la gente para votar en favor de lo que
constituye su eleccidn preferida en cuanto al tamafo del sector publico. Asi, el
impuesto sobre la renta, que se recauda directamente de los individuos, es muy
evidente, pero los impuestos sobre las néminas, que pueden ser trasladados a los
productores o absorbidos por éstos, son menos claros en sus efectos., Ayudan a
financiar al sector publico sin dar mucha evidencia acerca de los costos.
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1.6.5 Eficiencia Administrativa.

Este criterio indica el porcentaje de ingresos que se gasta en la recaudacion. Es
importante notar que no soh solamente las autoridades las que soportan estos
gastos. Cuando se afiade el costo que para los contribuyentes representa su
propio tiempo y los costosos asesores y contables fiscales, el porcentaje costo-
ingreso puede resultar muy considerable. Es menester de la autoridad fiscal tratar
de mantener estos costos al nivel minimo posible para tener un sistema
recaudatorio eficiente que genere la mejor relacion costo beneficio para todos los

involucrados.

1.6.6 Aceptacion del Impuesto.

Existen cuatro requerimientos para la mejor aceptacion del impuesto por 6paﬂe de
los contribuyentes: clatidad, continuidad, costo-efectividad y conveniencia®:

1. La normatividad tributaria debe ser comprensible para el contribuyente y lo mas
simple posible tanto para éste como para el administrador del impuesto. La
leyes tributarias que no son comprendidas por la comunidad o inclusg son
arbitrarias, son percibidas como deshonestas y pierden ! respeto de la

sociedad.

2. Las leyes fiscales deben ser modificadas lo menos posible, cuando esto sea
imprescindible, el cambio debe realizarse a maneta de una reformas fiscal
sistemética con fas medidas necesarias para una transicion ordenada.

3. Los costos de valuacion, cobranza y control de los impuestos debe mantenerse
en el nivel minimo posible.

4. El pago de los impuestos deben causarle al contribuyente ios menores
inconvenientes posibles, los plazos de pago, asi como los lugares y
procedimientos dispuestos para este fin, deben ser lo més flexibles y accesibles
posible.

€ Allan, Charles M. (1974). Opus citada
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Ademds de los requerimientos antetiores, ia aceptacion del impuesto por parte de
la comunidad radica en el cumplimiento de les valores que han side expuestos en
este capitulo. Caracteristicas como la equidad, la certeza y la evidencia en el
cobro de cualquier inmueble, generan un clima benigno que favorece el
cumplimiento de los contribuyentes, entendiendo que esos recursos se aplicardn
eh beneficio de toda la comunidad y que el pago que para este fin estan
realizando ha sido calculado de manera justa y objetiva.

La neutralidad evita que la implementacion de cualquier impuesto tenga efectos
nocivos en el comportamiento de la economia; aunque es valido afectar este
equilibrio cuando por alguna razén la autoridad decide aplicar politicas fiscales
enfocadas a causar algtin efecto determinado en el mercado.

La eficiencia administrativa es también un punto central en la aplicaciéon de los
impuesto, ya que finalmente uno de los objetivos de la tributacion debe ser el de
recaudar més con lo mencs; los altos costos administrativos en este renglon
merman los ingresos y generan posiciones negativas en la sociedad. Tanto la
ineficiencia por parte de las instancias recaudadoras y administrativas, como la
excesiva complejidad (que requiere de grandes costos) en los procesos de célculo
y cobro de los gravdmenes van en contra de la optima utilizacion de los recursos.

Cualquier instancia recaudatoria, en cualquier orden de gobierno, debe valorar y
cumplir con todos los puntos anteriores, ya que de esto depende la posibilidad de
contar con un verdadero sistema integral basado en una politica fiscal que busque
el cumplimiento de metas claras a través de instrumentos bien definidos.
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Capitulo Il. El Impuesto a la Propiedad Inmobiliaria

El impuesto a la propiedad rafz grava principalmente la tierra y sus
construcciones. Este impuesto no estd hasado en la riqueza de una persona o
una empresa, sino en el valor bruto de fa propiedad y no toma en cuenta las
deudas. Actualmente, en la gran mayoria de los paises, el impuesto a la
Propiedad Raiz es utilizado por los gobiemos locales y estatales mas que por los
gobiemos  centrales. Aungue originaimente este impuesto  gravaba
primordialmente la tierra agricola, en la actualidad la tierra urbana es ia que
genera los mayores ingresos por este concepto, dejando incluso a la tierra
cultivable libre de este tributo.

2.1 Definicion del Impuesto a la Propiedad Inmobiliaria.

Aungque existen diversas fuentes que definen el Impuesto a la Propiedad
Inmobiliaria, dado el caracter tan especifico y objetive del mismo, encontramos

muy pocas diferencias entre éstas.

Se dice que Impuesto a la Propiedad Raiz (Predial) es aquel que tiene como
causa generadora, Unica e inmediata la propiedad inmobiliaria’. Es decir, el que
pesa sobre la propiedad inmobiliaria y singularmente sobre los predios risticos o
urbanos. Los sistemas varian pues unos se apoyan en el valor del capital, otros en
ios productos obtenidos o en la capacidad productiva que se asigna a los bienes.

La base de la contribucién territorial, de no confiar en las declaraciones juradas de
los interesados, se halla én los trabajos de catastro®. El catastro es el registro
pablico que contiene la cantidad, calidad y estimacién de base de los bienes
inmuebles poseidos por cada vecino para servir como base para el repartimiento
de las contribuciones.

Tomando como base las definiciones anteriores y dandole un tratamiento mas
coloquial, podemos decir que el Impuesto a la Propiedad Raiz, conocido en
México como Impuesto Predial es aquel que grava la propiedad inmobiliaria;
instrumento mediante el cual los gobiernos municipales buscan acercarse
recurses para poder cumplir con sus funciones y obligacicnes.

" Diccionaric para Juristas, Juan Palomar de Miguel, Ediciones Mayor 1981,
® Diccionario Enciclopédico de Derecho Usual, Editorial Heliasta, Argentina.
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2.2 Antecedentes Histdricos del Impuesto.

Los origenes del Impuesto Predial se remontan a ia aparicion de las primeras
sociedades despético tributarias, es decir, con diferencia de clases. Recordemos
que las primeras sociedades humanas fueron de tipo comunitario, no existia un
jerarca cuyo poder estuviera por encima de los demas, todos ocupaban un lugar
similar en ese tipo de organizaciones primitivas. Con el paso del tiempo, las
sociedades van volviéndose mas complejas y sofisticadas; surge entonces la
divisién por clases donde los derechos y las obligaciones de los integrantss de un
pueble van diferenciandose cada vez mas. Existen clases dominantes y clases
dominadas; y por encima de todos la figura del jerarca o déspota; llamese rey,
faradn, emperador, etc Una de las principales caracteristicas de estas sociedades
despottco-tnbutanas es precisamente que las clases bajas o dominadas
sostienen a las clases dominantes, mediante el pago obligado de impuestos o
tributos.

Debido a que estas sociedades primitivas requerian de sistemas sencillos para
realizar el cobro de dichas contribuciones, se establecleron dos “bases gravables”
principales: un impuesto por cabeza y un impuesto por el uso de la tierra, debido a
que son formas facilmente identificable, y en caso de la tierra, inamovible Y de
facil medicion'®. A medida que las sociedades fueron evolucionando, surgieron
nuevas bases gravab!es ¥y nuevos causanies, se establecieron impuestos por
importaciones, contribuciones de guerra, comercio, etc., sin embargo, los
impuestos a la propiedad raiz permanecieron en el sistema tributario de la
mayoria de los pueblos.

Las Civilizaciones Persa, Egipcia, Griega vy Romana se distinguieron por la
importancia que le otorgaron a los tributos obtenidos a través del cobro por la
propiedad inmobiliaria; especialmente Roma cuyo imperio se extendid por tres
continentes durante varios siglos. En todos los tincones del Imperic Romano se
cobraba un impuesto a la propiedad raiz, mismo que estaba regulade por leyes y
cédlgos entre las diferentes variantes que existieron podemos menc:onar dos que
retinen las principales caracteristicas de dichas contribuciones*

s Tributum soli: tributo sobre el suelo que recaia sobre todes los propietarios de
fincas. Esta contribucién territorial se establecié en fos tiempos de la Victoria
de Pidna en 168 a.C. (tributo a la propiedad}.

« Jugatio: impuesto territorial romano cuya base la constituia lo que una yunta de
bueyes pudiera cosechar un dia {tributo al usufructo).

¢ Ortega German, 1996.
Enc;clopedra Britanica, Macropedia.
" Diccionario Enciclopédico de Derecho Usual, Editorial Helhasta, Argentina.



Si bien los nombres, condiciones y demds caracteristicas de los impuestos fueron
variando a lo largo del Imperio, los criterios de cobranza se mantuvieron similares
a los anteriores a través de los siglos. Cabe mencionar que todavia durante el
imperio de Julio César, el cobro de los impuestos territoriales se hacia con base
en la extensién de cada finca, tal y como se realizaba en Grecia, Persia y Egipto.

A medida que las leyes, ¢6digos, y en general la sociedad romana evolucionaron,
cambiaran también los criterios de cobro del impuesto; la base gravable dejo de
ser Gnicamente |a extension de terreno en cuestion, y se tomaron en cuenta las
condiciones de fertilidad de cada finca. El propietario podia escoger entonces
entre pagar la cantidad designada por las autoridades romanas segun la fertilidad
- y area de su propiedad, o bien, pagar en especie con el 10% de la cosecha de la
tierra (los ftributos por propiedades “urbanas” eran poco importantes en
comparacion a los de tierras agricolas).

A la caida del Imperio Romano, el impuesto a la propiedad raiz pierde importancia
y surge toda una nueva gama de contribuciones denominadas “ayudas”; asi,
existian ayudas para la guerra, para proteccién, para e! sostenimiento de iglesias

y monasterios, etc.

Durante el feudalismo en Europa, ademas de las “ayudas” mencionadas, surge la
figura dei “Impuesto General a la Propiedad” que gravaba cualquier forma de
riqueza: todos lo bienes visibles incluyendo muebles, inmuebles, animales, etc.

A principios del siglo XIX, los recién independizados Estados Unidos de América
{cuyo proceso de independencia fue originado principalmente por una sobrecarga
impositiva por parte de Inglaterra, lo que revela las consecuencias violentas que
puede causar este tema), debian su principal fuente de ingresos al cobro dsl
“General Property Tax” que fue adelgazdndose con el paso de la historia hasta
gravar (nicamente tierra y construcciones; o que hoy se conoce como Impuesto a
la Propiedad Raiz o Impuesto Predial™®.

Tal y como sucedi6 en los Estados Unidos, en el resto de Europa y sus colonias o
excoionias, el Impuesto General a la Propiedad desaparecié como tal para dar
lugar a otras formas de tributacion: impuestos sobre la renta, al valor agregado, al
comercio, al consumo, etc.

El desarrollo de los impuestos en épocas recientes se puede resumir de la
siguiente manera:

+ El poder de gravar antes depositado en el soberano recae actuaimente en los
cuerpos parlamentarios o congresos elegidos democraticamente.

= Los impuestos se recolectan en dinero, no en especie.

2 International Encyclopedia of Public Policy and Administration, EUA $998.
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» Los impuestos que por el monto que recaudan tienen mayor importancia son
aquellos que gravan el ingreso y el valor agregado de bienes y servicios

La tributacién con base en la propiedad inmobiliaria perdid su lugar preponderante
en la captacién de recursos a nivel nacional o federal, sin embargo, es
actualmente la principal fuente de recursos de los gobiernos locales en la mayoria
de paises del mundo donde representa entre el 20 y el 456% del total de ingresos
locales en paises como Bélgica, Dinamarca, Alemania, Japon y los Estados

Unidos de Amétrica'.

2.2.1 Antecedentes Histéricos del Impuesto Predial en México.

Durante los siglos de dominacién espaficla en América Latina, los aspectos
relacicnados con la tributacidn se realizaron de manera parecida al esquema
feudal europeo; es decir, el vasallaje se traducia en servicios personales
especialmente en el de las armas y en algunos tributos pagados al soberano o
monarca. El sistema fiscal para toda la Nueva Espafa fue el mismo; se respetd el
sefiorio territorial instituido por el rey a sus conquistadores y colones. Los
principales ingresos de las [lfamadas “cajas” u oficinas hacendarias
correspondieron a: Impuestos al Comercio, Impuestos a la Venta de Articulos de
Consumo, Comercio {(Minorista), Impuestos a la Agricultura y a la Explotacion y
Procesamiento de Metales Preciosos. No existio la figura de impuesto a la
propiedad raiz ¢ impuastos tenitoriales™.

Segun el libro La Real Hacienda de la Nueva Espafia; la Real Caja de México'
los mayores ingresos de la corona correspondieron a rubros como Impuestos a la
Produccién de Oro y Plata, Acuhacién de Monieda, Impuestos sobre Ventas
(Alcabalas), Impuestos por Exportaciones e Importaciones, Impuestos a
funcionarios pulblicos y eclesiasticos, Venta de Puestos y Titulos, Tributos de
Indigenas (pagados por todos los indios varones de entre 18 y 50 afios).
Unicamente el Impuesto sobre legalizacién de Titulos de Propiedad de Predios
estaba ligado directamente con la tierra, mas no con su posesidn sino Unicamente
con su reguiarizacién, acto que se realiza sclamente una vez. Este esquema fiscal
que buscaba gravar principalmente [a produccion minera y el comercic se
mantuvo constante y sin mayores cambios durante los mas de tres siglos que durd
ta época colonial en América.

** International Encyclopedia of The Social Sciences.

' glicher Van Bath, Real Hacienda y Economia en Hispanoamérica 1541-1829

' TePaske, John Jay La real hacienda de Nueva Espafia la real caja de México, 1576-1816 [Parl...,
en colaboracién con José  y Man Luz Heméandez Palomo Méxice Instituto Nacional de
Antropofogia e Historia, Departamento de Investigaciones Histdricas, Seminario de Histona

Econdémica 1976



Ya en el México independiente dicho esquema hacendario tuvo modificacicnes
importantes. Surgieron entonces los gravamenes & la tierra, pero originalmente
éstos Unicamente tuvieron un carécter transitorio'®

La finalidad de estos gravdmenes era la de procurar recursos al nuevo gobierno
para hacer frente a las épocas de emergencia provocadas por la guerra de
independencia y por todos los cambios sociales, politicos y econdmicos originados
por la reciente independencia y surgimiento del joven Estado Mexicano. Afios mas
tarde, con el triunfo del liberalismo el impuesto territorial pierde su caracter
eventual y extraordinario; e! gravamen scbre la propiedad territorfal se
institucionaliza a partir de 1858, acentudndose especialmente sobre fincas vy
predios propiedad de corporaciones civiles y mercantiles.

Durante la época del Potfiriato surgieron enormes latifundios; el 97% de Ia
superficie cultivable del pais se encontraba en manos ds tan sélo 385 familias'”
sin que éstas contribuyeran de manera importante a la mejoria de las condtcmnes
sociales y econémicas del pais a través de impuestos o contribuciones, Tras [a
Revaolucién Mexicana, y como una reaccién légica al latifundismo caracteristico de
la época que estaba terminando, los nuevos gobiernos revolucionarios se dieron a
la tarea de identificar, empadronar y valuar fa propiedad ristica a efecto de
gravarla adecuadaments, labores que estuvieron intimamente ligadas al
movimiento de la Reforma Agraria.

Es conveniente recordar que durante las primeras décadas del siglo XX, México
era todavia un pais predominantemente rural, por lo que dichos trabajos
catastrales se enfocaron sobre los predios risticos, que eran la gran mayoria;
tanto en cantidad y extension como en valor, Con el paso de las décadas,
México se ha convertido en un pais en que la mayoria de [a poblacién vive en
centros urbanos, por lo que los predios urbanos han cobrade mayor reievancaa y
representan la principal fuente de captacién de recursos del impuesto predial™®,

Actualmente, el cobro y administracién del Impuesto Predial es facultad de
Estados y Municipios “...los municipios administraran libremente su hacienda, la
cual se formara de los rendimientos de los bienes que les pertenezcan, asi como
de las contribuciones y otros ingresos que las legislaturas establezcan a su favor,
y en todo caso: a) Percibirdn las contribuciones, incluyendo tasas adicionales, que
establezcan los estados sobre la propiedad inmobiliaria...” *; constituye la
principal fuente de ingresos recaudados por impuestos de los gobiernos locales.

' Laris Casillas, Jorge Eduardo. Sobre el impuesto prediat [por}. , José Merno Mafion [y] Jerge
Lopez Ochoa Teluca Direccion General de Hacienda, Gobierno del Es!ado de México [1972]

7 Jauregui Frias, Luis Antonio La anatomia del fisco colonial: La estructura administrativa de la
Real Hacienda Novohispana, 1786-1821 México Centro de Estudios Historicos, El Colegio de
México, México 1994
'® Gionzdlez Ruiz, Rigoberto El impuesto predial en las entidades federativas, México 1970
" Arl, 115 fracc. IV, Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.



2.3 Principales Componentes del Impuesto a la Propiedad
Inmobiliaria.

A continuacién se presenta una descripcion general sobre los principales factores
que integran al Impuesto a la Propiedad Inmobiliaria; esta division tematica se
aborda repetidamente a lo largo del documento, por lo que su comprensidn resulta
de gran importancia:

2.3.1 Base gravable,

Constituye el objeto del impuesto, algunos impuestos gravan el ingreso, otros
gravan el monto de una operacidon de compraventa, existen algunos impuestos
gue gravan incluso la propiedad de bienes muebles. En el caso del impuesto a la
Propiedad Raiz, la base gravable consiste en un inmueble. Por lo general estos
inmuebles se refieren a la propiedad o posesién de tierra o de tierra y sus
construcciones; pero existen algunos casos como el de Japdn en que el pago del
Impuesto a la Propiedad Raiz de inmuebles destinados a oficinas y negocios tiene
como base gravable la némina de la empresa; como podemos apreclar en este
dltimo ejemplo las alternativas para tasa gravable van mas alla del mismo
inmueble por el que se cobra.

La discusién sobre gravar también las construcciones es polémica ya que no
refleja la plusvalia generada por el esfuerzo colective de toda la poblacidn de
determinada ciudad, sinc el ahorro de cada propietario. Pero por otro Jado, gravar
fa construccidn puede significar también el deseo de dar una mayor redistribucién
a la riqueza, ya que una edificacién refleja los ingrescs y el poder adquisitivo de su
propietario. Lo anterior no significa que el valor del terreno no refleje el ingreso del
propietario, pero definitivamente la construccién estd mdas vinculada con las
condiciones econdmicas actuales del propietario. El valor de una construccién
depende de! mantenimiento, mejoras, ampliaciones que ésta va sufriendo, en
cambio, el valor del terreno no se ve afectado por las condiciones de la
construccion. Para mantener el valor de una construccion, es necesario invertirle
dinero permanentemente, el terreno conserva siempre su valor sin la necesidad
de invertile mds recursos. La forma en que un lote puede depreciarse es a través
de la depreciacién de toda la zona en donde éste se encuentra, fendmeno
atribuible una vez mas a la accién o faita de accién de la colectividad y no de un
individuo aislado. Una variante mas de la base gravable, es que ésta se refiera al
valor comercial del inmueble © a la renta que pueda obtenerse de éste.



2.3.2 Tarifas y Tasas.

El concepto de tasa se refiere al porcentaje del valor de la base gravable que
deberd pagarse al Estado por concepto de impuestos; al incrementarse el valor de
la base gravable y/o la tasa aplicable se incrementa automaticamente el monto a
pagar. El concepto de tarifa se refiere a una cantidad fija que debera pagarse por
cada unidad de inmueble (con frecuencia esta unidad es el metro cuadrado), a
diferencia de la tasa, para que el monto a pagar se incremente, debe aumentarse
o el monto de la tarifa, o el nimero de unidades. Existen también algunos casos
donde los célculos se realizan a partir de combinaciocnes de tasa y tarifa. La
variedad de posibilidades en lo que a la tasa y tarifa se refiere son infinitas por lo
que la comparacion resulta un tanto mas complicada, lo importante es que éstas
conserven las condiciones de equidad y proporcionalidad adecuadas.

Dehido a que la valuacion estd generalmente por debajo de los valores de
mercado, las altas tasas nominales dan una impresion engafiosa de la carga
fiscal. Cuando las funciones del gobierno eran pocas y el impuesto a ta propiedad
era la Unica fuente de ingreso local, la tasa se determinaba faciimente: si los
recursos requeridos eran de $400,000 y la el valor total de los bienes valuados era
de $40,000,000, la tasa resultaba de dividir la primera entre la segunda cantidad,
para este ejemplo, una tasa de 1% era suficiente.

Hoy en dfa, la determinacion de las tasas se ha vuelto mucho mas compleja, en
gran parte por la presion politica sobre la autoridad. Debido al rechazo de la
poblacidn, el gobierno suele mantener las tasas bajas, incluso pueden existir tasas
maximas preestablecidas. Esto se dificulta cuando la base gravable esta
subvaluada ya que la recaudacién se ve mermada; muchos gobiermos incluso
prefieren establecer impuestos locales especiales que incrementar excesivamente
las tasas de! impuesto a la propiedad inmobiliaria.

2.3.3 Valor del inmueble.

Este es el componente de mayor importancia en el impuesto predial pues se
refiere al valor que se dard a cada uno de los inmuebles gue conforman el
catastro de una localldad, es decir, a la determinacion del valor de la base
gravable. Sera sobre este valor estimado que se aplicara la tasa o tarifa
correspondiente al pago del impuesto predial. Las alternativas sobre los trabajos
de valuacidn van desde la visita al inmueble por parte de la autoridad
correspondiente hasta la autovaluacion por parte de cada propistario. La
actuafizacion de valores es también abordada en este apartado, proceso que por
lo general se realiza aplicando al valor del inmueble Ia tasa de inflacién (o alguna
otra} registrada en determinado periodo.
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Una buena valuacién requiere las habilidades de personal profesional
permanente, con sueldos similares a los de la iniciativa privada y libres de toda
presién politica. Rara vez se encuentra un equipo lo suficientemente numeroso
como para realizar revaluaciones en periodos de tiempo razonables menores a 4
6 5 afos que mantengan vigentes lfos valores de los inmuebles. Ademas, el ritmo
de cambio y la cantidad de nuevas construcciones son tan grandes que vuelven
las valuaciones obsoletas mucho antes de que un nuevo ciclo valuatorio pueda
corregitlas. Mantener la cartografia al dia resulta mas trabajo continuo que el que
la mayoria de los gobiernos pueden mantener, aunque los adelantos tecnolégicos
han reducido considerablemente esta carga. Esto provoca que en la mayoria de
los paises la base gravable esté subvaluada, o que genera ia necesidad de
aplicar tasas altas; un sistema asi tiende logicamente a la inequidad ya que
finalmente son los sectores con mayor capacidad de negociacidn {con las
autoridades) los que menos impuestos pagan.

2.3.4 Exenciones y Descuentos.

Existen diferentes usos del suelo, actividades y causahabientes que en ocasiones
estan sujetos a exenciones totales o parciales en el page del impuesto predial.
Ejemplo de estos son inmugbles del dominio plblico de la nacién, embajadas,
inmuebles propiedad de pensionados, organizaciones religiosas y con fines de
caridad, etc. En algunas ciudades del mundo, el uso habitacional esta sujetc a
ciertas exenciones en el pago del predial, asi como también las construcciones
nuevas, con ef objeto de fomentar la inversion en la construccion.

2.3.5 Organizacién Intetgubernamental.
Se refiere a la manera en que esta organizado el aparato recaudador del impuesto
predial; este tema es de gran importancia ya que condiciona todo el proceso en

estudio, Este punto tiene variantes, ya que en ocasiones se refiere al gobierno
municipal, al estatal, ¢ a diversas combinaciones entre éstos.
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2.3.6 Fuentes de Informacion para el Calculo del Impuesto.

Agquellos temas relacionados con aspectos cartograficos y registrales. El grado de
actualizaciéon y de precisién del catastro y del registro de propiedades incide
fuertemente en la capacidad y equidad del proceso de recaudacion. Se analizaré
la situacidn antes descrita en cada uno de los municipios o ciudades

seleccionadas para el comparativo.

2.3.7 Cobro del Impuesto.

En este tema se tratan especificamente, la manera en que las autoridades
correspondientes de los paises y ciudades elegidas realizan el proceso mismo de
recaudacién del impuesto, en relacién de la rapidez, seguridad, confiabilidad,
eficacia y eficiencia que se logra en este proceso.

2.3.8 Inconformidades.

Ante el cobro de impuestos frecuentemente existen malestares por parte de la
poblacién; en este punto se describen las opciones legales que tienen los
causantes inconformes det impuesto en cada lugar estudiado para gestionar ante
la autoridad correspondiente la revisién de su caso y la correccion del mismo en
caso de que asi resulte. La gama de posibilidades de este proceso van desde la
queja informal ante la oficina local del impuesto hasta apelaciones ante las Cores

de Justicia.

2.3.9 Ingresos.

Este tema es uno de los més relevantes ya que muestra los resuliados
econdmicos obtenidos por concepto de la aplicacion del impuesto. Los datos
encontrados con mayor generalidad son: el porcentaje del impuesto con respecto
al total de ingresos por concepto de impuestos (la importancia del mismo con
respecto al resto de los impuesto cobrados), el porcentaje del impuesto con
respecto al total de ingresos del gobierno local, porcentaje del PIB de cada pais.
Cabe aclarar que estos datos deben ser tomados con cautela ya que forman parte
de un sistema hacendario completo y complejo que no esta estudiado en este
trabajo; por lo que querer realizar una comparacion en términos absolutos seria un
ejercicio descontextualizade y por ende, poco veraz. El tema de los ingresos
unicamente debe servir para tener una visidn de la impoitancia relativa que otorga
cada gobiemo al cobro del mencionado impuesto.
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2.4 El Cobro de los Impuestos a la Propiedad Raiz en México.
2.4.1 Marco juridico e institucional de los impuestos a la propiedad rafz.

Los Estados Unidos Mexicanos constituyen una republica federal que se
encuentra dividida en tres érdenes de gobierno: Federal, Estatal y Municipal. La
Constitucién de la Repliblica establece en su articulo 31 fraccion IV, ia obligacién
de los ciudadanos de contribuir al financiamiento del gasto de los tres érdenes de
gobiernos. Las 31 entidades federativas existentes son estados libres y soberanos
en todo fo concemiente a su régimen interior y la base de su divisién territorial y
de su organizacién politica y admlnlstratwa es el municipio libre. Tal como o
establece el articulo 115 Constitucional®®, éste Gltimo es el responsable de
administrar libremente su hacienda, la cual estara integrada de los rendimientos
de los bienes que le pertenecen, asi como de las contribuciones y otros ingresos
que las legislaturas establezcan a su favor,

Antes de la reforma constitucional del articulo 115 constitucional de 1983, ios
municipios dejaban practicamente toda la administracion de su hacienda a los
gobiernos estatales, pero a raiz de dichos cambios las tareas financieras de los
municipios se fortalecieron considerablemente. Aun asi, los congresos locales
siguen ejerciendo una fuerte influencia sobre los municipios, pues como lo
establece el inciso “c " del citado articulo, las legislaturas de los estados deben
aprobar las leyes de ingresos de los ayuntamientos y revisar sus cuentas publicas.

2.4.2 Evolucién reciente del impuesto predial en México.

El rendimiento del impuesto predial se desplomd durante la década de los ochenta
{ver cuadro 1), situaciéh que motivd la instrumentacién de politicas y acciones
tanto del orden federai como estatal y municipal, tendientes a recuperar la caida
de la recaudacién derivada de los tributos inmobiliarios, partlcularmente del
impuesto predial y del impuesto sobre adquisicién de inmuebles?’

# Recientemente el articulo 115 constitucional sufrié modificaciones que estan por entrar en vigor;
éstas sefialan que el valor catastral de un inmueble debe ser equiparable su valor comercial. Lo
anterlor se volvera una exigencia en el anc 2002,

! Zarzosa Escobedo, José Antonio. (1997). Importancia de la modernizacion catastral,
FEDERALISMO Y DESARROLLO, Banobras. México.
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Cuadro 1: Recaudacién del Impuesto predial real en México, 1980-1989
(miles de pesos de 1990)

1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989

TOTALES 1219407 | 1,174,380 1,050,888[ 813,140 | 602217 | 692,360 | 604,848 432,670 | 432568 547,604
Aguascafiantes 4,916 4,313 3,779 3,133 2,079 1,746 1,510 1,287 1,948 2,073
Baja Calfomia 20,960 719 192 6,368 4,178 15320 7,333 6,157 | 12,824| 18,566
Baja  California 3,752 4,227 3,369 2,736 3,627 3,526 1,962 5813 5,167
Sur

Campeche 2,846 1,848 3,459 2,180 1,379 1,096 1,043 923 844 1,084
Coahuila 14,491 20,742 23890 20418 8,781 5,251 3,238 1,897 3,360 13,183
Colima 3,881 4,107 3,971 2,796 424 2,125 1,837 1,163 1,606 1,978
Chiapas 8,351 6,572 6,981 2,864 551 541 864 289 72 3,657
Chuhuahua 30,922 27,519 19,919 14,767 8,039 22,885 8,867 5,026 13,326 17,904
[stnto Federal 530,717 591,554 480,051 | 318,901 | 301,646 | 209,730 | 277,389 | 171,466 | 161,349 | 169,105
Durange 10,997 18,186 50857 7,513 4,645 3532 3,744 1,371 3,116 6,588
Guanajuato 49,035 55,243 44.835{ 38477 | 32,939| 400861 40,636 | 34,133 | 28,601] 27,015
Guerrera 18,243 17,045 12,682 12,197 7,593 8,337 9,022 7.210 6860] 14,324
Hidalgo 7116 5,056 §,572 5,256 2,991 4,277 3,900 3171 2,84 5,024
Jalisco 87 461 57,502 57,90 37,904 | 38,347 | 39,951 81830] 33583 [ 31,677 27,810
México 110,879 103,45 124384 | 1488881 93,451 | 149078 ] 116,162 | 131,867 | 104,600 | 124,624
Michoacdn 27,040 29,162 21,264 11,995 4,624 7.146 5,200 3,327 6,803 6,690
Morelos 3,105 17,148 10,888 8,929 578 1,001 981 816 37 4,067
Nayant 17,854 2,772 1,793 2,257 3,648 a1 47 10 5 874
Nusvo Leon 71,268 46,104 80976 ] 33592 16671 5,535 6,671 4,042 3,179 5,566
Oaxaca 5,951 8215 7.558 4481 1,654 2,206 989 1,371 1,813 1,228
Puebla 15,784 15,505 11,401 6,570 679 1,001 755 500 1780 11,132
Qusrélarp 6,898 6,366 4,740 4,115 1,485 7,83¢ 1,502 2,862 3.321 3,974
Quintana Roo 7,245 7,609 6,341 10,815 1,082 8,242 8,080 7,087 8,184 9,084
San Luis Patosi 11,127 9,549 6,725 5,458 3,839 3,194 2,787 2,196 2,945 3,010
Sinaloa 28,981 17,661 16,076 | 16,478 0098 | 12,099 | 13467 7.457 16,588 | 23,659
Sonora 26,523 23,412 24,505 | 18,059 8,687 5,622 5,761 4,773 4,560 | 22,957
Tabasco 9,574 9,139 6,469 8,625 5,896 2,585 1,705 945 788 825
Tamaulipas 17,596 13,246 8,775 7,379 2,036 2,964 3,495 2,369 3,327 5318
Tlaxcala 906 1,130 1473 1,280 636 1,001 358 188 313 385
Vearacruz 49,841 44,667 52,905 39,858 28,867 31,674 19,454 8,496 4,668 4,405
Yucatan 8,260 7,701 6,085 4,178 42 54 1,284 3,139 3,021 1,849
Zacalgcas 7,245 7,804 5124 4043 2,312 1,638 1,409 1,608 3,254 4,179

Fueron varias las razones que produjeron esta caida. Una de ellas estd asociada
a las reformas del artfculo 115 constitucional llevadas a cabo en 1983 por el
gobierno de Miguel de la Madrid (1982-1988), que transfirieron las haciendas
locales de los gobiernos estatales a los municipales. Esto hizo que los gobiernos
estatales perdieran interés en mantener los sistemas catastrales y los municipios
que intentaron asumir la operacion de los mismos se toparon con serias
dificultades para hacerlo, ya que no contaban con la experiencia ni capacidad
técnica requeridas para hacerse cargo de la organizacion catastral y del cobro de

Fuente. Elaborada con base en informacién de a Direccién
deflactado con el Indice de Precios a! Consumidor base 199

los gravdamenes inmobiliarios?,

# Davila Jiménez, Gerardo, Lépez Padilla, Ismael, (1997). Opus citada.
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Otra de las causas que sin duda tuvo que ver, fue la fuerte espiral inflacionaria
que arrastré a la economia nacional practicamente a lo largo de toda la década de
los ochenta, la cual desactualizé los valores catastrales, frustré muchos de los
esfuerzos de modernizacion y actualizacion de las entidades publicas encargadas
del cobro de los impuestos a la propiedad inmueble e hizo politicamente
complicado la elevacion de las tasas impositivas a los sectores de la poblacién
cuyo nivel de ingreso se vio fuertemente reducido.

Por dltimo, otra de ias razones fue, desde nuestro punto de vista, la manifiesta
ausencia de informacion sobre los indicadores basicos de funciocnamiento del
mercado inmobiliario, en particular la tendencia de sus precios. Los gobiernos
locales, aun en los casos de las ciudades capitales y metropolitanas que contaban
con un nimero grande de contribuyentes (muchos de los cuales podian afrontar el
aumento impositivo), manejo financiero y personal capacitado, no se habfan
ocupado de generar o buscar esa informacién. Una de las manifestaciones mas
visibles de este desconocimiento se expresa en la subvaluacién de los valores
catastrales. Esta se refiere a la diferencla que existe entre los valores catastrales y
los valores comerciales. Si bien la actualizacién de los valores catastrales
depende de los criterios que establezca cada legislacion local en lo concemiente a
plazo y procedimientos, se considera que la diferencia entre ambos valores no
debe rebasar un 10%%, sin embargo, dado que los precios comerciales estan en
constante cambio debido tanto a la dindmica del mercado como a la presién
inflacionaria, es necesaric estar actualizando los valores catastrales

permanentemente.

Para lograr esto, empero, es necesario contar con informacién confiable, precisa y
oportuna de lo que ocurre con los valores inmobiliarios comerciales, ya que de
otra manera no es posible llevar a cabo los ajustes necesarios para gue ambos
valores mantengan una diferencia razonable. Si no se dispone 0 genera
informacién sobre los valores comerciales para llevar a cabo los ajustes
necesarios los valores catastrales sé desactualizan rdpidamente.

Esto fue 1o que paso en la década de los ochenta cuando el promedio nacional de
subvaluacion llegé hasta el 81.56% en el afic de 1985.

Como resultado de un programa de modernizacion catastral impulsado por el
Banco Nacional de Obras y Servicios, esta brecha disminuyd, pero adn asi, en &l
afio de 1995 ef promedio era de 50.54%. Una de las consecuencias de esta
subvaluacion ha sido el bajo rendimiento de los tributos locales relacionados con
la propiedad inmobiliaria.”!

% Davila Jiménez, Gerardo, L.6pez Padilla, Ismael. {1997). Evolucion y perspectivas de la
modernizacion catastral en México 1987-2000. FEDERALISMO Y DESARROLLO Banobras.

México.
# zarzosa Escobedo, José Antonio. (1997). Opus citada
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Este conjunto de factores llevé a la desactualizacién paulatina de los padrones y
los valores catastrales, situacion que en esa década Ilegé hasta el extremo de que
en algunos casos eran mayores los gastos de operacmn catastral que lo que se
obtenia por la recaudacién del impuesto predial®.

Las autoridades federales vieron con preocupacion esta situacién y desde finales
de los ochenta comenzaron a desarrollar una serie de programas destinados a
fortalecer Ja recaudacién municipal, En 1987 el Banco Nacional de Obras y
Servicios Publicos (BANOBRAS) inicid un programa de apoyo crediticio a los
gobiernos estatales y municipales con el objeto de reactivar los catastros del pais.
Para eilo establecié una linea de crédito y generé las politicas y normatividad
respectivas para su otorgamiento®. Con este esquema, en el periodo 1988-1992
se inicid la modernizacién catastral en diversos municipios de fos estados de Baja
California, Hidalgo, Guerrero, Chihuahua y Yucatan.

A finales de 1992 la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL) decidid apovar el
Programa de Modernizacién Catastral y para ello se constituyd un Comité
Interinstitucional en el que quedaron incorporados BANOBRAS, SEDESOL vy la
Secretarfa de Hacienda y Crédito Publico (SHCP). Para el financiamiento del
programa se establecid, en principio, una estructura financiera de 50% de apoyos
fiscales federales (a fondo perdido) y una paticipacién igual de recursos
crediticios por parte de BANOBRAS.

Otra medida destinada a fortalecer las finanzas municipales se produjo en 1989 a
rafz de la modificacion de la Ley de Coordinacidn fiscal pues se establecid gue en
la férmula de distribucidn de participaciones a estados y municipios se tomarian
en cuenta las mejoras obtenidas en la recaudacion del impuesto predial y cobro
de derechos de agua potable.

Como sefialan Davila y Lépez”, no obstante que el incremento en las
patticipaciones derivado de las mejoras en la recaudacién del predial es limitado,
tuvo el efecto de generar entre las autoridades estatales y municipales un mayor
interés por lograr un sistema catastral mas eficiente,

Un impulso adicional al cambio de politica fiscal inmobiliaria y de modernizacién
catastral provino de la propia reforma la Ley del Impuesto sobre Adquisicidén de
inmuebles de 1990, ya que para mantener el mismo nivel de recaudacion o que
este no se desplomara, las entidades y municipios se comenzaron a preccupar
por actualizar los valores catastrales fo mdés cercano posible a los valores
comerciales. Este conjunto de programas y reformas a la legislacion fiscal,
aunadas al descenso de las presiones inflacionarias, la recuperacién econdmica y

2 ** Dévila Jiménez, Gerardo, Lopez Padilla, lsmael. (1997). Op. ct.
* Davita Jiménez, Gerardo, Lépez Padilla, lsmael. (1997) Op. cit.
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el comienzo de la alternancia politica dentro de un mayor ndmerc de gobiernos
municipales y estatales que obliga a elevar la eficiencia administrativa y a mejorar
la oferta de bienes y servicios urbanos, ha generado una recuperacion de la
recaudacién fiscal inmobiliaria, la cual ocupa un lugar cada vez mas impotante
dentro de los recursos propios de los gobiernos estatales y municipales.

a) Base Gravable y Tasa

La base gravable del Impuesto Predial en précticamente todos los municipios
mexicanos es el valor catastral de la tierra con sus mejoras y construcciones. Las
tasas varian a lo largo del pais, encontrando desde 1 hasta 30 al miltar
dependiendo tanto del uso del suelo correspondiente como de la falta de
actualizacién de valores ya que aumentar la tasa es una forma de compensar los
bajos valores catastrales.

b) Exenciones

Las exenciones también varian dependiendo del Estado en cuestidn, a
continuacion se presentan las mds generalizadas:

« Bienes inmuebles propiedad de la Federacidn, Estados y Municipios que
prestan un servicio pdblico.
Bienes inmuebles destinados a la educacion y/o a actividades de beneficencia.
¢ Bienes inmuebles cuyo valor catastral no rebase una determinada cantidad.
» Bienes Inmuebles propiedad de Paises Extranjeros (Embajadas y Consulados)
siempre y cuando exista reciprocidad.
+ Bienes inmuebles dedicados al culte religioso.
Lotes de cementerios.

c¢) Organizacion Guberhamental

El Congreso Local determina las condiciones del Impuesto Predial, con lo que los
municipios pueden tener menor o mayor participacion en el proceso. Existen
casos en que un organismo estatal es el encargado de identificar, valuar los
inmuebles, asi como de cobrar el impuesto correspondiente; finalmente entrega
los recursos que le corresponden al municipio y éste los administra libremente
conforme a derecho. Existen también casos donde el municipio juega un papel
mas activo en la recaudacién, correspondiéndole a éste o compariendo con €l
Estado las labores catastrales, valuatorias y recaudatorias relacionadas con el
Impuesto Predial. La gama de combinacién de funciones varia en todos los
Estados y Municipios del Pais pues no existe una legislacion general que regule
en aste sentido.
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d) Fuentes de Informacion

El acervo informativo para el cobro del impuesto predial son los planos
catastrales. Dichos planos tienen una cobertura, supuestamente, de tode el
territorio nacional y contienen la siguiente informacion:

Disposicién de calles y manzanas
Numero de manzana

Nimero de lote
Delimitacion de cada predio ( lo que permite conocer el drea del terreno)

Delimitacién y altura de cada construccién { lo que permite conocer al area

construida)
+ Ubicacitn de arboles

Como puede observarse, estos planos contienen la informacidn necesaria para
realizar |a identificacion y valuacion de cada inmueble. Los planos catastrales se
realizan a parir de fotograffas aéreas a las que se realiza un restitucion
fotogramétrica para corregir posibles deformaciones; posteriormente, la
informacidén se verifica en campo. En México, uno de los problemas més graves
que se tienen en el cobro del predial, es la falta de actualizacién catastral, lo que
provoca que un gran nimero de predios y construcciones no estén detectados y
por tanto no paguen el impuesto correspondiente.

El Registro Publico de la propiedad lleva el registro de ia situacion legal de cada
inmueble; propietario, tipo de propiedad, transferencias de propiedad,
gravamenes, etc. Hasta i momento, en la gran mayoria de las ciudades del pais,
ne existe vinculo entre Catastro y el registro Pdblico de la Propiedad; sin embargo,
han comenzado ha surgir los primeros Institutos Catastrales y Registrales en
algunos estados como Sonora y Nayatrit que pretenden elaborar un ragistro Gnico
de la propiedad inmobiliaria.

e) Valuacion

Los organismos o dependencias encargadas de realizar la valuacion varian segun
el estado y municipic del que se trate. La Unica constante en este rubro es que
son siempre fos congresos estatales los encargados de aprobar las tablas de valor
o tarifas asignadas en cualquier municipio. 8in embargo, aprobar no significa
realizar tode el trabajo y calculos necesarios para llegar a la proposicién de
valores. Entre las maneras detectadas de gravar la tierra podemos mencionar

algunas:
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En el Distrito Federal es Ia Tesoreria la encargada de realizar la propuesta de
valuacion, por lo que cada afio se determinan precios unitarios para terreno (de
acuerdo a la zona en que éstos se localicen) y para construccion {de acuerdo a la
calidad de las mismas). Cabe sefialar que el contribuyente no conoce los criterios
mediante los cuales han sido determinados tales precios unitarios, no existe
participacién ciudadana al respecto. Estos valores deben ser multiplicados por las
superficies de terreno y de construccién para obtener el importe a pagar.
Adicionalmente existen algunos descuentos de acuerdo al uso del suelo del que
se trate. Si el contribuyente no estd de acuerdo en el calculo emitido por la
tesoreria, puede realizar una autovaluacién del inmueble con base en cuadros de

valores establecidos por la misma.

En Mexicali, Gnicamente se grava el terreno; existe un Consejo Catastral integrado
por los diversos sectores de la poblacién (comerciantes, colonos, obreros,
industriales, etc.) y la autoridad. Este drgano elabora una zonificacion con su
correspondiente tabla de tarifas unitarias; para valuar cualquier predic basta
multiplicar su superficie de terreno por el valor unitario correspondiente.

En Nayarit, el Instituto Catastral y Registral del estado {ICRENAY) es el
encargado de realizar la propuesta de valuacion para todos los predios del estado,
contando con asesorfa de la autoridad municipal correspondiente (Flores y Castro,
1997. Marco Valuatorio para el ICRENAY).

Es importante mencionar que el divorcio que existe entre las autoridades
valuadoras (catastro, institutos de valuacién, cuerpos colegiados), las financieras
(tesorerfa, presidencia municipal) y las legislativas {cabildos, congresos de los
estados) dificultan o imposibllitan la existencia de politicas fiscales claras y
sistemas tributarios integrales.

f) Cobro de los gravamenes

En fa mayoria de las entidades federativas el cobro se realiza de manera
bimestral; obteniendo en algunos caso (como en el D.F.) un descuento por pagar
la anualidad en los primeros meses del afio. En alguno estados, el recibo de
cobro llega a cada predio, debiéndose pagar éste en las oficinas de gobiemo
correspondientes o en sucursales bancarias. En entidades con sistemas mas
atrasados, es necesario acudir a la oficina recaudatoria para conocer el monto del

pago y asi poder realizarlo.
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g) Inconformidades

En algunos casos, el causante inconforme puede acudir a la oficina recaudatoria
correspondiente para tratar de arreglar el problema. Si esto no resulta o no es
posible, existe la posibilidad de ampararse legalmente ante las instancias
judiciales correspondientes. Cabe sefialar que en la mayoria de los estados no
existen o no se aplican sanciones en caso de morosidad.

h) Problemas detectados

Entre las ineficiencias e ineficacias encontradas podemos mencionar las
siguientes:

« Falta de actualizacién tanto de los predios y construcciones existentes como de
los valores catastrales unitarios asignados.

» Falta de aplicaciones de sanciones y acciones coercitivas que obliguen al
contribuyente moroso a cumplir sus compromisos tributarics; esto hace que

para efectos practicos el pago sea voluntario.

« Falta de autornatizacion de las funciones catastrales y registrales que
complican y hacen mas tardado y caro el proceso del cobro del impuesto;
ademas de que no existe una idea clara de los predios que cumplen y los que

no cumplen con el pago del impuesto.

29



Capitulo Hli. Expetiencias Internacionales en Impuestos
a la Propiedad Inmobiliaria con Base Suelo

El objetivo de este capitulo es conocer algunas experiencias internacionales en la
aplicacién de! valor del suelo como base gravable para el cobro de impuestos a la
propiedad inmobiliaria. Aunque existen varios ejemplos en el mundo sobre este
tema, se abordan Unicamente tres casos: Australia, Jamaica y Sudéfrica. Los
criterios que se utilizaron en la seleccion de estos fres paises son los siguientes:

1. Presentar casos de paises con diferentes grados de desarrollo; un pais
subdesarrollado como es el caso de Jamaica, un pais desarrollado como
Australia y Suddfrica que, aunque es considerado parte del primer mundo,
cuenta todavia con fuertes desigualdades socioecondémicas y culturales en su
interior como herencia de décadas de politicas racistas (Apartheid). Las
profundas diferencias que existen entre estos tres casos concretos enriquecen
el andlisis del significado, importancia y manejo del impuesto a la propiedad

inmobiliaria y la base suelo.

2. Presentar casos de paises con escasos vinculos entre si, en donde el sistema
tributario de uno de ellos no sea copia o influencia directa de otro de los
seleccionados. Lo anterior tiene como objeto conocer experiencias fo mas
diferentes posibles, en funcion de ofrecer una visién general lo mas amplia
posible. Por citar algin ejempto, Nueva Zelanda, que cuenta también con un
sistema tributario de base suelo, presenta un gran niimero de coincidencias con
ol caso de Australia, situacion que puede explicarse facilmente dada la
cercania que geografica que existe entre ambos paises, asi como a la historia
comun de ambas naciones. La seleccién de paises citados en este capitulo
asegura la poca influencia de unos sobre otros al encontrarse éstos a miles de
kilémetros entre si, ubicarse en diferentes continentes y tener rasgos histéricos
y culturales diferentes. Aungue las tres naciones tienen un origen comun al
haber sido colonias Britanicas, sus condiciones histéricas posteriores y su
evolucion muestran un desarrollo econdmico y politico diferente que permite
suponer la existencia de sistemas tributarios diferentes. Cabe sefialar que Gran
Bretafia no grava tnicamente el suelo en sus impuestos a la propiedad

inmobiliaria.

Resulta importante sefialar que la finalidad de incluir estos casos en el trabajo de
investigacion, es Unicamente presentar someramente aspectos generales de
experiencias de base suelo, a manera de generacion de un contexto que permita
ampliar la visién general del impuesto para posteriormente  abordar
detalladamente el caso de Mexicali, Baja California.
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3.1 La Experiencia de Australia®.

Los diferentes estados en los que esté dividido el territorio australiano tienen la
facultad de aplicar el impuesto a la propiedad inmobiliaria de acuerdo a su
cohveniencia, por lo que no todos los estados basan dicho tributo en el valor del
suelo, existiendo en algunos la base mixta, el valor de rentas, entre otros. Para
efectos de este analisis se mencionan (nicamente las experiencias de los estados
que cuentan con sistema de base suelo

a) Tasa y Base Gravable.

Las tasas se determinan anualmente con base en los requerimientos
presupuestales del Gobierno Local; dependiendo del monto que requiere el
gobiemo afio con afio, se aumentan o disminuyen las tasas impositivas. La
mayoria de los estados gravan la tierra sin sus mejoras (construcciones} a su uso
mds productivo; es decir, las construcciones no estan sujetas al cobro de dicho
impuesto. Los terrenos baldios pagan igual que aquellos terrenos gue cuentan
con construcciones, lo que en cierta medida puede fomentar su desarrollo.
Aungue el criterio antes expuesto es el mas utilizado, existen estados que gravan
la tierra y sus construcciones; en estos caso el célculo se realiza con base renta,
especialmente cuando se trata de predios con usos industriales y comerciales o
de negocios. Existen tasas minimas ya que se considera que todos reciben por lo
menos algun beneficio o servicio; es decir, aunque aigunos sectores de la
poblacién reciben descuentos en el pago, nadie estd completamente exento del

pago.

b} Exenciones y Descuentos.

Las exenciones varian en cada estado, sin embargo entre las mds comunes
podemos mencionar: reservas publicas, cementerios, hospitales y bibliotecas
plblicas, instituciones de beneficencia, tierras de la Corona, iglesias,
universidades, embajadas, tierras agricolas ¢ ganaderas. Los discapacitados,
ancianos, veteranos de guerra, y otros sectores menos favorecidos de la sociedad
tienen derecho a reducciones en la tasa.

% Kingston, Geoffrey y Allan. Tax Smoothing and Australian fiscal policy. Sandercock Lecnie.
Property, Politics and urban planning in Australia. Sandercock Leonie. Cities for sale. Australia,

1993.
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¢} Organizacion Gubernamental.

El encargado de administrar el cobro de los impuesto a la propiedad raiz en cada
uno de los estados y territorios auténomos es el Comisionado del Impuestio a la
Tierra. Por su parte, la oficina del Valuador General Estatal determina la
valuacién inmobiliaria que servird como base para el céleulo tanto del Impuesto a
la Tierra como del Impuesto del Gobiermno Local; las tasas que se aplicaran a esta
valuacion dependen de! Parlamento Estatal en el caso del primero y de cada
Consejo Local en el caso del segundo.

d) Fuentes de Informacién para el Célculo del Impuesto.

Las principales fuentes de informacion del sistema son las visitas de la autoridad
correspondiente a campo y las notificaciones de los propietarios; los Oficiales de
Valuacion tienen derecho de inspeccionar todos los inmuebles y pueden usar la
fuerza para conseguirlo, asimismo, los duefios o poseedores de un inmueble
deben hacer declaraciones anuales. Paralelamente, existe un registro estatal de
titulos de propiedad que incluye todos los detalles acerca de la situacion legal de
los inmuebles. Cabe mencionar que en Australia los registros y planos catastrales
utilizados en el procesc estan totalmente computarizados.

e) Valuacion.

Todo se calcula en razdn al valor comercial con mejor use; las construcciones por
lo general no se toman en cuenta, pero aspectos relacionados con el esfuerzo de
la colectividad como servicios piblicos y equipamientos si se consideran; el ciclo
de revaluacién de todos los predios es de 7 afios.

Aunque las leyes de cada estado determinan los estdndares de valuacion;
podemos mencionar los mas comunes:

« Valor sin mejoras: es el valor de mercado de tierra sin tomar en cuenta
mejoras y construcciones.

« Valor anual de rentas: es el dinero que obtendria el propietario del inmueble si
alguitara el predio durante un afio.

e Valor del sitio: parecido al primero pero toma en cuenta mejoras como
excavaciones, rellenos, terraseados, etc.; no incluye construcciones.

» Valor Mejorado: es el valor comercial tanto del terreno como de sus mejoras y
construcciones,
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f) Cobro del Impuesto.

El sujeto del impuesto es el propietario o poseedor del inmueble; el contribuyente
debera pagar el monto calculado en una o varias disposiciones, dependiendo de
cada estado, existiendo algunos descuentos por prontos pagos anuales. Cuando
un causants no cumple con sus obligaciones fiscales el adeudo se convierte en un
gravamen sobre la propiedad; la autoridad correspondiente tiene el derecho y la
facultad de realizar un embargo de la propiedad en cuestién para someterla
posteriormente a remate publico, cobrandose asf la deuda; cabe mencionar que el
porcentaje de recaudacién es muy alto.

g) Inconformidades.

Cuando un contribuyente estd en desacuerde con el monto calculado que debe
pagar, es posible inconformarse en prirera instancia ante fa Oficina de Valuacion
para recursos de peticiones y objeciones, pudiendo proseguir a niveles mas altos
como tribunales e incluso ta corte para procesos de apeiacién.

h) Otros impuestos a la Propiedad Raiz.

Existen otros impuestos que gravan la propiedad inmobiliaria, entre los cuales se
encuentran los siguientes:

» Impuesto por transferencia: al realizar una operacién de compravenia u oira en
que exista cambio de propietario (no se gravan transferencias hechas por
herencia o regalo).

e Contribuciones por obras: son impuestc cobrados a desarroffadores
inmobiliarios a manera de compensacién por obras de infraestructura
necesarias para el desarrollo de los predios.

* Impuesto por Ganancias Capitales: aplicado a bienes adquiridos después de
1985, con excepcidn de aquellos que constituyan el principal lugar de
residencia del propietario.

i) Ingresos.

En Australia los impuestos aplicados a la propiedad raiz (Impuesto a la Tietra e
Impueste del Gobiemo Local) constituyen el 5% del total de  ingresos
provenientes de impuestos, asi como el 1.6 del Producto Intemo Bruto (PIB). En
algunos estados como Queensland, los ingresos por concepto de Impuestos a la
Propiedad Inmobiliaria, representan més de la mitad de los ingresos totales de ios
gobiernos locales.
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) Problemas detectados en el proceso.

E!} principat conflicto detectado en el proceso de cobro del impuesto es la falta de
actualizacién en la valuacion de los predio, lo que reduce ef monto total de
ingresos que podrian obtenerse. Asimismo, desde hace algunos ahos existe ia
polémica acerca de si es adecuado o no gravar Unicamente la tierra sin sus
construcciones, sin embargo, hasta el momento el criterio de la base gravable se
mantiene sin cambios.
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3.2 La experiencia de Jamaica.”®

a) Tasa y Base Gravable.

La base gravable del impuesto en todo el pais es la tierra sin mejoras ni
construcciones; las tasas se revallan anualmente y permanecen sin cambio
durante todo el ejercicio fiscal. Dadas las caracteristicas tnicas de muchas de la
propiedades inmobiliarias jamaiquinas, optar por un sistema de bass mixta seria
extremadamente dificil v requeriria de recursos intensivos. El sujeto del impuesto
es el propietarios de la tierra. La tarifa a pagar por cada inmueble es progresiva,
es decir, a medida que se incrementa el valor del predio, stthe también la cantidad
a pagar por cada unidad de valor, varlando desde los .10 centavos hasta los 3.00

centavos por cada peso de valor,

b) Exenciones y Descuentos.

La tierra exenta del pago del impuesto es aquelia utilizada para fines religiosos,
educativos y de beneficencia, asi como la tierra perteneciente a la corona y a los
Consejos Municipales. Existen adicionalmente algunos descuentos para sectores
marginados de la poblacién, asi como una reduccién de! 50% para tierra agricola.
Propiedades habitacionales y recreacionales ubicadas dentro de sectores
comerciales pueden ser valuadas segin su uso del suelo actual (y no potencial),
lo que representa un valor inferior al del promedio de la zona.

c) Organizacion Gubernamental.

Todas la operaciones de valuacién estdn coordinadas por el Departamento de
Estado de Valuacion que es una dependencia del gobierno central. Hasta 1996 si
impuesto era de caracter federal y tenia como destino el Fondo Consolidado. A
partir de ese afio todo lo recaudado es entregado a cada Consejo Municipal,
quienes estan facultados para administrarlo.

# McCluskey William, Franzsen Riel. Land Value Taxation in Australia, Jamaica, Kenya, New
Zgaland and South Africa. Lincoln Institule of Land Policy, USA 1999,
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d) Fuentes de Informacion para el Calculo del! Impuesto.

El registro de predios en Jamaica alcanza las £30,000 parcelas, fo que representa
apenas el 50% de las existentes en todo su territorio. Todos lo registros se ha_cen
manualmente y no existen procesos computarizados ni automatizados en Iz isla.
Los valores de la tierra se basan en el valor comercial del suelo, mismos que se
obtienen de las numerosas transacciones inmobiliarias que se realizan Y que, a
decir de las autoridades correspondientes, son suficiente evidencia para realizar el

proceso de valuacion,

e) Valuacién.

Para efectos de la valuacién de inmuebles no se toman en cuenta las
construcciones existentes sobre la tierra ni las mejoras realizadas al terreno. Se
entiende por mejora cualquier adicién o alteracién fisica que presente el hecha al
terreno que pueda significar un aumento en el valor del suelo, tales como rellencs,
compactaciones, etc. Para valuar predios sobre los que se han realizado mejoras
se toma el valor que resulte mas alto entre el valor de mercado de predios
comparables sin mejoras o el valor obtenido después de deducir el valor de las
mejoras al valor del suelo mejorado. El valor comercial aplicado es el valor dal
mejor y mas alto uso del suelo. Como ya se menciond, los valores del suelo son
obtenidos de operaciones de traslacién de dominio, cabe destacar que las
revaluaciones deben realizarse, segtin la legislacién, cada 5 ahos, cuando en
realidad estas ocurren cada 10 afios. Dichos procesos de revaluacion se realizan
manualmente y parcela por parcela, no existiendo métodos de valuacién masiva;
aunque por lo general la valuacién es facultad del gobierno central, empresas
privadas pueden realizar actividades de manera muy limitada.

f} Cobro del Impuesto.

El importe total anual del impuesto puede realizarse en 1 ¢ 4 pagos y no existen
descuentos al respecto. El porcentaje de recaudacion del impuesto a la propiedad
raiz en Jamaica no ilega siquiera al 60% de los predios registrados {que a su vez
representan dnicamente el 50% de los existentes). Los impuestos no pagados
causan intereses moratorios y se convierten en gravamenes sobre la propiedad,
mismos que imposibilitan la venta de la propiedad; el dltimo recurso de la
autoridad para recuperar deudas es el embargo y venta del inmueble.
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g} Inconformidades.

Al recibir la notificacién de valuacion, el propietario tiene un plazo de 60 dias para
presentar un recurso de objecién, restringido a cuestiones como el valor, Ja
propiedad y las fusiones o subdivisiones que haya sufrido el predio.

h) Ingresas.

Actualmente los ingresos por concepto de Impuesto a la Propiedad Inmobiliaria
representan el 19% del total de ingresos de los Consejos Municipales. Cabe
mencionar que existe un fuerte rezago en aspectos fundamentales del impuesto,
como el registro de predios, el porcentaje de recaudacién y la revaluacién de
predios, lo que reduce significativamente las posibilidades de ingreso por este
concepto.

I) Problemas detectados en el proceso.
Rezago en la deteccion y registro de predios, valores unitarios desactualizados,
limitada capacidad para e! cobro del impuesto y nula automatizacién de los

procesos fiscales son los principales conflictos detectados en la ejecucion del
célculo y cobro del impuesto.
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3.3 La experiencia de Sudéfrica.*

a) Tasa y Base Gravable.

El objeto del inmueble es la tierra urbana, y el sujeto todo propietario de tierra
urbana. Cada municipio puede escoger entre tres diferentes opciones referentes
a la base gravable: suelo sin mejoras, suelo mejorado (rellenos, nivelaciones,
drenaje, ete.) v suelo y mejoras (por separado). Las tasas son uniformes y se
determinan anualments.

b) Exenciones y Descuentos,

Se presentan en casos excepcionales, contrariamente a lo que sucede en la gran
mayoria de los paises, el gobierno (en cualquiera de sus niveles) paga el
impuesto correspondiente a la tierra que posee. Los predios habitacionales
reciben descuentos sustanciales que varian en cada municipio; asimismo existen
descuentos para grupos marginados como gente de bajos recursos, pensionados,

etfc.

c) Organizacién Gubernamental.

E! gobierno municipal tiene facultades plenas para realizar todas las funciones
relacionadas con el cobro del impuesto: la eleccién de la base gravable, la
determinacién anual de la tasa aplicable, el cobro del impuesto y la administracién
de los recursos provenientes de éste. La valuacién la realizan valuadores
registrados, los cuales pueden pertenecer al gobierno o trabajar de manera
privada.

d) Fuentes de Informacién para el Céiculo de! Impuesto.

En todos aquellos municipios donde se aplica el impuesto a la propiedad
inmobiliaria el registro de predios urbanos es excelente, llegando a niveles
cercanos al 100%. Hay que recordar gue Unicamente se grava el suelo urbano,
dejando fuera todos los predios dedicados a usos agricolas, ganaderos y
forestales.

 McCluskey William, Franzsen Riel (1999) Opus citada
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e) Valuacion.

Segin la ley, el valor del inmueble es el valor comercial en el mercado abierto
entre compradores y vendedores de buena fe. La valuacion de cada predio la
realizan valuadores registrados (pablicos o privados) y se requieren tres diferentes
avallios por cada inmueble para garantizar su veracidad y correspondencia con el
valor de mercado. La revaluacién de inmuebles se realiza en plazos que varian
entre 4 y 5 afios de acuerdo a cada municipio. En el caso de que la base gravable
seleccionada por el municipio sea la tierra sin mejoras, el valor de éstas son
descontadas del valor total del predic.

f) Cobro del impuesto.

El cobro del impuesto varfa de acuerdo al uso del suelo del que se trate; en el
caso del uso habitacional, el cobro se realiza de manera mensual, en el caso de
usos industriales y comerciales se lleva a cabo cada dos afios. La labor de
cobranza la realiza directamente la autoridad municipal; los adeudos se sujetan a
intereses moratorios y se convierten en un gravamen a la propiedad, mismos que
deben ser eliminados antes de realizar cualquier transferencia de propiedad. Sila
mora ha durado mas de tres afios, el gobiemo tiene la facultad de embargar y
vender el predio para cubrir el adeudo.

g} Inconformidades.

Los procedimientos varian dependiendo de cada provincia, sin embargo, no
existen recursos informales de apelacidn consighados en la legislacién. Gualquier
objecion debe ser presentada formalmente (requiere la intervencién de abogados)
ante diferentes instancias del poder ptblico,

h) Ingresos,
impuesto a la Propiedad Inmobiliaria es la fuente de recursos propios mds

importante de los gobiermnos locales, representa aproximadamente el 60% del total
de impuestos focales y el 20% del totai de ingresos de los municipios,
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i} Problemas detectados en el proceso.

Entre las deficiencias detectadas podemos mencionar lg inexistencia de un
impuesto que grave la tierra no urbana. Asimismo, existen alguna provincias como
Ciudad del Cabo que presentan fuertes rezagos en lo referente a la revaluacién
de predios {data de 1979). Posiblemente uno de los conflictos mds serios es la
diferencia existente entre el porcentaje de recaudacion en municipios marginados
de mayoria negra y el resto de los municipios. En casos extremos, la recaudacion
es apenas superior al 25% del universo de predios registrados, este fendmeno es
comprensible tomando en cuenta los efectos sociales que generé la politica del
Apartheid y lo reciente de su eliminacion. En la medida que dichos municipios se -
inserten en la economia y el desarrollo nacicnal, se espera que la recaudacién

local se incremente.
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3.4 Cuadro Resumen de las experiencias estudiadas.

Concepto Australia Jamaica Sudafrica
Existen dos impuestos a|FExiste un Unico impuesto | Existe un impuesto a la
la propiedad ralz: el|a la propiedad inmobi-|propiedad  inmobiliaria

Aspectos Impuesto a ia Tierra (IT) |liaria aplicado de igual | urbana.

Generales de cardcter estatal y el | manera en todo el pais.
impuesto del Gobiemno
Local (IGL).

Las tasas se determinan{las tasas se revaldan]Las tasas son uniformes
anualmente segun ios|anuaimente. y se determinan anual-
requerimientos  del go-|La base gravable en todo | mente.

bierno focal. el pais es la tierra sin|la base gravable es:

La base gravable en la|mejoras ni|1. tierra sin mejoras

TasayBase |mayoria de os estados |construcciones. 2. tierra con mejoras

Gravable es la tierra sin mejoras ni (rellenos, nivelaciones,
construcciones. etc.).
3. tierra y mejoras por
separado
Estéan exentos: Reservas |Esta exenla la tierrallas  exenciones son
ptiblicas, cementerios, |utilizada para  fines|casos excepcionales,
hospitales, beneficen- | refigiosos, educativos, de |incluso la propiedad del

Exenciones y
Descuentos

cias, tierras de la Corona,
iglesias, univer-sidades,
embajadas y  fierras
agricolas y ganaderas.
Los discapacitados, an-
cianos, veteranos de
guerra y otros reciben
descuentos.

beneficencia, tierra de la
corona y de los
municipios.

gobierno esta gravada.

El uscs habitacional vy
algunos grupos margina-
dos reciben descuentos
que varian de segln
cada gobierno local.

Organizacién
Gubernamental

Para ambas impuesto es
la Oficina del Valuador
General la encargada de
asignar valores y el
Comisicnadoe del Im-
puestc a Ia Tiera el
encargado de adminis-
trar el cobro.

Las tasas las determinan
el Parfamento Estatal (IT}
y el Consejo Local (IGL).

Las operaciores de
valuacion  estdn  coor-
dinadas por el gobierno
central.

Desde 1996 o recau-
dado es entregado a los
municipios.

El gobietno local esta
facultados para realizar
fodas las actividades
relacionadas con el
célculo, cobro v adminis-
tracion del impuesto.

La valuacion la realizan
valuadores  registrados
publicos y privados.

Fuentes de
Informacién

Visitas de los oficiales de
valuacion a campo vy
notificaciones de los
propietarics.

Cabe mencionar que el
sistema de registro de
inmuebles esta comple-
tamente computanzado y
automatizado,

El  registro de las
parcelas  se realiza
completamente a través
de métodos manuales.

Ef catastro presenta un
rezage de aproximada-
mente 50% con respecto
al  total de predios
existentes en el pais.

Se tiene registrado el
100% de predics
urbanecs, la automatiza-
cién de los procesos
varia de acuerdo a cada
gobierno local.
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Concepto Australia Jamaica Sudéfrica
So  toma el valor|El valor asignado es el|El valor aplicado es el
comercial a su més alto y | cometcial, utilizindose el | comercial. Se necesitan
mejor uso en algunos métode residual para|tres diferentes valuacio-
estados y el valor delaquellas pascelas que)nes por predio, mismas
rentas en otros. El ciclo]han sido sujetas de[que se realizan cada 4 6
Valuacion de revaluacién es de 7{mejoras. 5 afios por medio de
afos. valuadores publicos y
privados registrados ante
la autoridad
correspondiente.
El pago anual se realiza | El pago anual se realizajEn el caso de predios
en una ¢ varas dis-[en una o cuatro dis-|habitacionales, el pago
posicionas. posiciones. es mensual; Uscs no
El incumplimiento puede |El adeudo se convierte | habitaclonales  realizan
Caohro del legar al embargo y|en gravameny se puede | pagos bianuales.
Impuesto remate del inmueble en]llegar a! embargo y|Un adeudo de mas de 3

cuestién.

remate del inmueble en
cuestion.

afios puede terminar en
embargo y remate de la
propiedad.

inconformidades

Se puede inconformar en
primera instancia ente la
Oficina  de!  Valuador
General, llegando hasta
tribunales y la Suprema
Corte en procesos de
apelacion.

Se puede inconformar en
un plazo de 60 dias a
patir de recibir la
notificacién devaluacién.

No existen inconformida-
des informales; cualquier
recurso de queja debe
presentase formalmente
(requiere intervencion de
abogados) ante diferen-
tes autoridades.

Ambos Impuestos cons-
tituyen el 5% del total de
ingresos por concepto de
impuestos, asi como el

El impuesto representa el
19% del total de ingresos
municipales, lo  cual
podria aumentar si se

El impuesto representa el
60% del total de
impuestos locales y el
20% del total de ingresos

1.6 del PIB. Llegan a|eliminaran diversos | municipales.
Ingresos representar  mas del|rezagos.
50% del total de ingresos
de los gobiernos locales.
En algunos  estados | Rezagos en [a deteccion | Unicamente se grava la
existen rezagos en la|de predios. tierra urbana.
revaluacién de predios Valores desactualizados. [Existe rezago en la
Problemas Limitada capacidad para | revaluacidon en algunos
Detectados en al cobro del impuesto. estados,
el Proceso Falta de automatizacion|En los municigios

del proceso.

marginados de mayoria
negra existe un porcen-
taje de recaudacién muy
bajo.
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3.5 Conclusiones.

Existe diversas coincidencias y diferencias entre los tres casos abordados con
anterioridad en lo referente al célculo y cobro del impuesto a la propiedad
inmobiliaria. Entre las similifudes podemos mencionar que salve algunas
excepciones, fa tierra sin mejoras ni construcciones constituye la base gravable
del impuesto. Asimismo, encontramos que és el valor comercial el que se utiliza
comuinmente para el calculo del impuesto, aungue los métodos para llegar a éste
varian dependiendo de cada pais. Otro punto importante de coincidencia son las
sanciones impuestas a los propletarios de inmuebles que incumplen el pago del
impuesto, Este es un aspecto importante pues en los fres casos exisie la
posibilidad de embargar y rematar publicamente la propiedad de morosos, medida
que aplicada efectivamente en la practica genera resultados muy positivos en o
que ha recaudacion se refiere.

Entre las diferencias encontradas entre los sistemas y métodos adoptados en los
paises estudiados podemos mencionar que tanto en Australia como en Jamaica,
al igual que en la gran mayoria de los paises, la tierra piblica, asi como la
destinada a fines educativos, religiosos y de beneficencia esta exenta del pago del
impuesto, mientras que en Sudafrica practicamente no existen exenciones e
incluso la tierra municipal esta gravada. Este (ltimo aspecto es importante ya que
difiere de lo acostumbrado a nivel internacional y parte de la idea de que toda fa
tierra recibe algln beneficio de la colectividad, mismo que debe ser retribuido de
alguna manera; lo que no implica que no puedan existir descuentos. Esta vision
permite mayor equidad, especialmente en el caso de la tierra propiedad del
gobiero; la exencion de inmuebles propiedad del gobierno federal y estatal es
poco equitativa para los gobiernos municipales ya que no son éstos los (inicos que
se benefician de los servicios y actividades que en éstos se desarrollan,

Ejemplificando, podemos argumentar que las actividades que se realizan en los
inmuebles del gobierno federal en nuestro pais instaladas en el Distrito Federal,
benefician a todo el pais, por lo que los costos de infraestructura y servicios que
éstos generan deberian ser repartidos entre toda la federacion; sin embargo, al
quedar estos inmuebles exentos del pago del impuesto predial, dichos costos se
trasladan dnicamente al gobiermo del Distrito Federal; si ademas sumamos a esto
el hecho de que por lo general las dependencias federales se ubican en lo
sectores de mayor valor de la ciudad, el fendmeno se agudiza. A manera general,
podemos decir que las exenciones al impuesto generan inequidades, mismas que
paracen reducirse al minimo en el caso de Sudafrica.
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En lo referente a la organizacion gubernamental y a las facultades de cada orden
de gobiemo, la muestra ilustra varios niveles de centralizacion, desde uno total en
Jamaica hasta uno totalmente federalista en Sudafrica. Aunque no puede
emitirse un juicio en relacion a la éptima division de facultades entre los diferentes
niveles de gobierno, si puede argumentarse que el nivel local es ei que estd en
mejores condiciones para conocer la situacién inmobiliaria de su territorio ya que
éste es su campo de accion, lo cual no puede decirse del gobiemo federal que
tione otras muchas esferas de actuacién y se ve imposibilitado para conocer a
detalle las condiciones de cada uno de sus municipios.

Las fuentes y el registro de la informacion correspondiente a la base gravable
resulta de primera importancia para el éxito en la recaudacion del impuesto. Un
catastro automatizado y actualizado se traduce en un alto porcentaje de
recaudacioén como en los casos de Australia y Sudaftica, mientras que sistemas
atrasados y manuales repercuten negativamente como en el caso de Jamaica.
Podemos decir que existe una relacién proporcional entre el grade de
automatizacién (que favorece la actualizacién del sistema) y el éxito en la
recaudacidn del impuesto a la propiedad inmobiliaria.

El valor tomado en los tres casos como base para el calcule del impuesto, es por
Io general el valor comercial del inmueble. La diferencia en este aspecto es que
mientras que en Australia y Jamaica fa valuacién es facultad de distintos érganos
de gobierno, en Sudéfrica puede ser realizada también por agentes privados. Este
sistema presenta la bondad de reducir el aparato burocritico y sus practicas
viciadas confiando a particulares las actividades valuatorias, pero al mismo tiempo
dificulta el proceso al requerir de tres diferentes valuaciones, aparentemente para
asegurar la honestidad e imparcialidad de las valuaciones. Es decir, una medida
ofientada a facilitar el proceso de valuacidén, a su vez lo dificulta; sin embarge,
esta posibilidad debe ser tomada en cuenta como algo novedoso ya que con
algunas modificaciones podria generar efectos positivos en el proceso de célculo

del impuesto.

Por dltimo, podemos apreciar cémo la importancia del impuesto en términos de
recaudacion para ¢l gobierno local depende de la correcta aplicacion de todos los
factores gue constituyen el Impuesto a la Propiedad Inmobiliaria. Australia se
distingue por su excelente sistema de catastros que permite una dptima deteccion
de predios, por una sistemética actualizacién de valores del suelo, asi como por
su gran capacidad de recaudacién. Estos aciertos permiten acercarse al 100%
del porcentaje de recaudacién, motivando que el impuesto analizado represente
mas del 50% de los ingresos locales. Estas condiciones contrastan con las de
Jamaica y Sudafrica, paises en donde la falta de actualizacion de registros
catastrales y valores del suelo mantienen los ingresos por este concepto por
debajo del 19% y 20% del total de ingresos locales, respectivamente.
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Seguramente lo més importante de este breve comparativo entre los paises
seleccionados, es el hecho de que la utilizacidon de la base suelo produce
resultados similares a los de base mixta: importantes ingresos para los gobiernos
locales en la medida que se manejen cotrectamente todos los factores gque
integran el impuesto. La determinacién de la base gravable, por si misma, no
asegura el éxito de ningln sistema recaudatorio; la creacion de politicas fiscales
adecuadas, la creacién de sistemas tributarios integrales y la existencia de
instituciones publicas eficientes y honestas son la dnica garantia de éxito en este |
tipo de procesos. |



Capitulo IV. La Experiencia Fiscal Inmobiliaria de Mexicali

4.1 Perfil Sociodemogréfico y Desarrolio Urbano en Mexicali.

4.1.1 Localizacién.

Fuente: Enciclopedia Encarta, Internat,

Mexicali es ia capital del Estado de Baja California, México, Est4 localizada en la
zona noroeste de la peninsula Baja California, haciendo frontera con la ciudad de
Calexico, CA. El Municipio de Mexicali se extiende a través de 13,700 kildmetros
cuadrados, cubriendo el 21.1% de la supertficie de! estado®

% {NEGI-Gobierno del Estado de Baja California, Anuario Estadistico del Estado de Baja
California, 1998

46



4.1.2. Poblacion.

El Municipio de Mexicali tenia en 1997: 726,147 habitantes, de los cuales 526,981
(73%) residian en [a Ciudad de Mexicali. Mientras que e! Estado de Baja
California crecio, en el periodo 70-90, al 3.3% anual y Tijuana lo hizo al 4.0%, el
municipio de Mexicali presenté un crecimiento de aproximadamente 2.1%, aun por
debajo del promedio nacional de 2.6% anual para ese mismo periodo. Aungue el
crecimiento demografico del municipio ha sido bajo en comparacién con el de
otras localidades y entidades, la migracién de la zonas rurales del municipio hacia
la Ciudad de Mexicali fue superior a la presentada en Tijuana y en el resto del
Estado; la poblacién urbana paso de representar el 74.2% en 1970 al 85.8% en

1990.

4.1.3 Principales Actividades Econdémicas en Mexicali.

La Poblacidn Econdmicamente Activa {PEA) del Municipic de Mexicali se
incrementd del 33% en 1990 al 50% en 1997, lo que habla del crecimiento de la
industria y el comercio principalmente en la regién, favorecidos por la industria
maquiladora y la exportacién a los Estados Unidos. La PEA en 1997 se distribuia
de la siguiente manera: 18% se dedicaba a las actividades agropecuarias y
minerales, el 26% a la industria y el 56% a las actividades de comercio y servicios.

El comercio establecido® se ha desarrollado tanto en lo que respecta al
abastecimiento de mercancias, como en la captacién de clientes provenientes del
sur de California, La cercanfa con el mercado californiano, asf come la libertad de
desplazamiento de los consumidores de ambos paises, hacia unec u otro lado de
la frontera, ha propiciado que el comercio en Baja California sea competitivo a
nivel internacional.

La industria de la manufactura es una actividad de gran importancia y
participacién en la estructura econdémica del estado que ha alcanzado un
desarrollo muy significativo, colocandola a la vanguardia en el pais. La ubicacién
geografica hace del estado de Baja California una excelente plataforma de
expertacion de productos a todas partes del mundo, principalmente al mercado de
Estados Unidos, Canadé y a los paises que conforman la Cuenca del Pacifico.
Estd demostrado que operando en Baja California, se reducen los costos de
operacion y fransportacion con 1o que se responde oportunamente a los
requerimientos del mercado internacional.

* (nternet. Pagina del Gobierno de Baja Calfornia.
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El 35% de las maquiladoras en el pafs estan establecidas en Baja California; tan
s6lo entre 1996 y 1997 se instalaron 3311 maquiladoras en el Municipio de
Mexicali, en donde en diciembre de 1997, 44,398 personas estaban empleados
por este tipo de industria, lo que representa el 24% de la PEA y el 92% de la PEA

industrial.

4.1.4 Crecimiento urbano y ocupacidn del suelo.

La topografia plana que presenta la ciudad ha permitido el uso continuo del suelo
lo cual hace que se caracterice como una de las ciudades con mayor densidad
global en el Estado (42.09 Hab./Ha), presentando Unicamente un 4% de grandes
baldios intraurbanos. (sin considerar un 15% de areas agricolas dentro de la
mancha). La ciudad de Mexicali ha presentado desde sus inicios, un crecimiento
de tipo concéntrico a partir del centro tradicional, teniendo como Gnica limitante
fuerte la linea internacional al norte. La expansién de la mancha urbana ha ido
ocupando paulatinamente predios de uso agricola y los grandes baldios
intraurbancs poco a pocos se estan saturando. Esta dlitima situacion se puede
abservar en el periode 85-91 en donde la mayor superficie de ocupacién se dio
hacia el interior de la mancha con 1,252 Ha contra 810 Ha de crecimiento

periférico®.

La ciudad nho presenta condicionantes por topografia accidentada, a excepcion de
la depresion del Rio Nuevo, lo cual evita la existencia de barreras fisicas para un
crecimiento continuo. Dentro del limite de proyecto integral de agua potable
Mexicali ll, hacia el sureste de la ciudad, se localizan extensas zonas con
disponibilidad de suelo, de las cuales aproximadamente un 60% corresponden a
areas condicionadas (por tenencia o uso agricola), el 15% a reservas privadas
designadas por el plan de 1984, el 15% de reservas patrimoniales solicitadas en
1989, un 10% a reservas patrimoniales designadas por el plan de 1984 y grandes
baldios.

* Esquema de Desarrolio Urbano ciudad de Mexicall. Gobierno del Estado de Mexicali, Xl
Ayuntamiento, Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras Pidblicas del Estado. México. (1991).
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Los asentamientos irregulares no constituyen un problema grave en la ciudad de
Mexicali ya que la mayoria son susceptibles de regularizar. De las 31 Colonias
irregulares identificadas en 1984 por el Plan de Desarrolle, Unicamente 13
permanecen en esta siluacion, estas se suman a la aparicién de 13 nuevos
asentamientos en el periodo 85-91, dando en total 274 Ha, es decir 26 colonias
que representan el 2.6% de la superficie de la mancha urbana actual. La
superficie ocupada por asentamientos irregulares, suma un total de 315.51 Ha y
se distribuyen en 11 sectores al sureste de la misma, donde se detectan
asentamientos como: Mexicali del Sol, Calle 11 invasion, Sta. Rosa, Gonzalez
Ortega, Granjas Nuevas, Nueva 18 de marzo, Col. 2 de Cerro Prieto, Exsjido
Coahuila y anexa Emiliano Zapata contiguo a parque Industrial Maran, Mexicali
es una de las ciudades mas compactas en el estado. El porcentaje de grandes
baldios intraurbanos es de 4% de la mancha urbana. La tnica discontinuidad
importante la constituye el cauce del Rio Nuevo que genera una serie de baldios
cuyas caracteristicas fisicas y tenencia los hace estar condicionados a su

utilizacién (ver cuadro 2).
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Cuadro 2: Areas baldias dentro de la Mancha urbana en 1984 y 1991.

Afio Supdela  Grandes % Areas %
Mancha Baldfos Agricolas
Urbana
Ha Ha Ha
1984 8,667 1,337 15 995** 11
1991 10,412 433* 4 1,581 15

*Sa incluyen los baldios correspondientes a los proyectos de la segunda seccidn del Frace, Campastre y
del Desarrollo Villa Nova del Rancho Sinclair, ademas del drea del Rio Nuevo.

** Esta cantidad se retomé de la tabla de usos del suelo en el rengldn de "Otros Usos”, cuya superficie
total es da 1 168 Ha; restdndosele 173 Ha del area del Rio Nuevo,

Fuente: Esquema de Desarrollo Urbano cludad de Mexicali. Gobierno del Estado de Mexicali, XHI Ayuntamiento,
Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras Publicas del Estado. México. (1991). Pag 79

La expansién de la Ciudad de Mexicali en el periodo 84-91 fue de un 21% y se
present6 en toda su periferia, sobre todo al ceste en donde el crecimiento ha sido
uniforme. Un buen indicador del desarrollo es el hecho de que el crecimiento neto
interior fue mayor que el exterior (37% mas). A pesar de esto, la densidad global
ha disminuido debido a que el crecimiento periférico al este y sur va dejando
grandes dreas baldias y agricolas inmersas en la mancha urbana. La ocupacién
de reservas significé el 40% del crecimiento neto total, utilizéndose, sobre todo las
gjidales, a través de programas de suelo y vivienda para las clases populares.
Esta demanda no alcanza a acceder al mercado de suelo privado y por tal motive
la constitucion de reservas patrimoniales se hace necesaria para evitar al maximo
la aparicién de asentamientos irregulares que actualmente no significan un gran
problema en la ciudad.

Por otra parte, el crecimiento, de la mancha de 1985 a 1991 ha sido del 17.7%
crisntandose hacia la zona este, sur oriente y sur principalmente. El aspecto mas
importante a destacar es la disminucién en fa tasa de crecimiento poblacional
(2.3%) contra lo pronosticado en el PDUCP de 1 984*, El porcentaje de ocupacion
del suelo, representa un 81% de ia supetficie total de la mancha urbana, con una
tipologia de usos de suelo agrupadas en: habitacional, comercio y servicios,
equipamiento, industria y ridsticos (cuerpos de agua, areas agricolas, granjas y
corrales).

3 Esquema de Desarrollo Urbano ciudad de Mexicall. Giobierno del Estado de Mexicali, Xl
Ayuntamiento, Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras Publicas del Estade. México. {1991).
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No obstante que el uso predominante es el habitacicnal, ia ciudad de Mexicali se
caracteriza por su alto porcentaje de comercio concentrade a manera de
corredores que se localizan sobre la Calzada Justo Slerra, Blvd. Benito Judrez,
Blvd., Lazaro Céardenas, Calzada Aviaciéon , Calle "F", Av. Rio Culiacan, Av.
Michoacdn, y Calzada de las Américas; asi mismo se tienen grandes
conhcentraciones en el Centro tradicional y el Centro Civico que es una mezcla de

comercio y servicios.

4.1.5 Vivienda.

En 1984 existian en Mexicali 76,853 viviendas, en tanto que para 1990 eran
111, 274; por lo que el incremento alcanzado fue del 45%. Respecto a la densidad
y el hacinamiento se considerd que cada unidad familiar requiere de una vivienda
por si misma, por lo que aquellas con mas de una familia se determinaron con
problemas de hacinamiento. Cabe aclarar que en 1990 solo el 0.16% del total de
viviendas se encontraba en esta situacion, 178 viviendas™

La densidad domiciliaria desde 1960 hasta 1984 se ha mantenido casi constante.
En 1960 se tuvo una densidad de 5.4%, en 1970 de 5.8%, en 1980 de 5.1%, en
1984 5.82%. Para 1990 el porcentaje se redujo al 4.1% por lo que resulta notoria
{a disminucidn de la densidad en un fapso corto de 6 afios (ver cuadre 2). En lo
referente al hacinamientc se tuvo en Mexicali 44,267 viviendas con problemas,
teniendo un promedio de 2.4 hab./cuarto, resultando el mayor promedio en el
estado dentro de las localidades urbanas. £n cuanto al deterioro de la vivienda, se
determing como indicador predominante el material en muros ascendiendo a
3,798 viviendas con problemas de deterioro. Se pudo apreciar que el déficit total
de viviendas ascendio a 68,979, de las cuales el 52% fueron por hacinamiento, el
47.4% por deterforo y 0.3%, pertenecian a familias sin vivienda.

Como se puede observar en el siguiente cuadro para 1997 el Municipic de
Mexicali tenfa un parque de vivienda de 179, 216%, lo que arroja un promedio de 4
habitantes por vivienda, inferior al 4.5 del promed:o nacional.

% Pian estatal de desarioflo urbano de Baja California. Gebrerne del Estado de Baja California,

SAHOPE. México. 1992,
3 %1 Censo general de poblacién y vivienda, 1990; INEGI. Conteo de poblacion y Vivienda 1995,

INEGI.
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Cuadro 3: Namero de Habitantes y Viviendas
Municipto de Mexicali 1995 y 1997

1995 1997/ e

Localidad Habitantes Viviendas Hahitantes Viviendas
Mexicali 505,018 123,175 526,981 131,212
Gpe. Victoria 13,262 3,232 13,626 3,443
San Felipe 11,310 2,757 11,800 2,639
Alberio Ovieda 6,529 1,592 6,811 1,696
Cd. Morelos 7,205 1,757 7,517 1,872
Sta. Isabel 15,838 3,883 16,525 4,115
Est. Coahuila 5,665 1,379 5,900 1,469
Puebla 6,478 1,680 6,758 1,683
Delta 4,726 1,153 4,930 1,228
Hermosilio 5,101 1,244 5,322 1,325
Benito Judrez 4,196 1,023 4,378 1,080
Rosto localidades 110,728 25,481 115,399 27,144
Mpo. Mexicali 696,034 168,238 726,147 179,216
Estimaciones al 3¢ de junic 1997, con base en ef X! Censo ganeral de poblacidn y vivienda, 1990 y el Conteo de poblaciin

y vivienda 1995,

FUENTE: X] Censo general de poblacion y vivienda, 1990; INEGI. Conteo de poblacidn y Vivienda 1995, INEGI

4.1.6 Infraestructura y Servicios en la Ciudad de Mexicali.

La Ciudad de Mexicali presenta uno de los indices mas altos a nivel nacional en lo
que a cobertura de servicios e infraestructura se refiere; para el afio de 1997 el
99% de las viviendas contaban con agua entubada, el 95% de ellas tenia drenaje
y el 50.8% de las calles de fa ciudad estaban pavimentadas; asimismo, el 91% de
la poblacién tenia acceso a servicios médicos.

Grafica 1: Cobertura de Servicios e Infraestructura en Mexicali

Cobertura de Servicios e infraestructura
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Fuente. Pian esiatal de desarrollo urbano de Baja California. Gobierno del Estado de Baja Calfornia, SAHOPE México

1992,
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En relacién con ios Servicios Pdblicos, el municipio cuenta con buena cobertura
de los mismo tanto en las zonas rurales como en las urbanas. 8in embargo, se
presenta una inclinacién mayor a satisfacer estas necesidades en el sector
" urbano. En lo que a agua potable se refiere, en las zonas rurales poco menos de
9 de cada 10 viviendas cuentan con ese servicio, mientras que en la zona urbana
practicamente todas las viviendas la tienen. El drenaje es uno de los servicios con
menor cobertura sobre todo en la zona rural, en donde sélo un poco mas de
cuatro de cada diez viviendas lo tienen, en el drea urbana, casi la totalidad de las
viviendas poseen este servicio, El alumbrado pablico cuenta con buena cobertura
sobre todo en la zona urbana, la zona rural presenta menor cobertura del mismo.

£n refacién con el pavimento de calles, la diferencia en la atencién en este
aspecto entre la zona rural y la urbana es muy clara. Mientras que en la zona
urbana un poco mas de siete de cada diez viviendas cuentan con pavimentacion,
en la zona rural s6lo un poco més de dos de cada diez disfrutan de é!. El Servicio
de Recoleccion de basura tiene buena cobertura tanto en el area rural como en la
urbana. Por ultimo, el transporte plblico tiene casi cubierta toda {a zona urbana,
no asi el &rea rural, que aungue con un promedic aceptable, en casi dos de cada
diez viviendas se afirmé no contar con dicho servicio,

Como puede observarse, si bien existen algunos rezagos en la dotacién de
servicios & infraestructura en el Municipio de Mexicali, los indices de cobertura de
éstos se encuentran por encima de los del resto del pais, especialmente en la
zoha urbana gue se ehcuentra cubierta practicamente en su totalidad.

4.1.7 Crecimiento de la Ciudad.

Aungue la Ciudad de Mexicali se ha visto favorecida en los Gitimos afios por la
instalacién de numerosas empresas maquiladoras que emplean una importante
cantidad de trabajadores, el crecimiento de su poblacién y de su mancha urbana
ha sido sensiblemente menor en comparacién a Tijuana y al resto del estado.
Mientras que Tijuana crecié entre 1980 y 1990 a una tasa anual del 4.8% y el
Estado de Baja Caiifornia a un 3.5%, ia Ciudad de Mexicali tuvo una tasa de
crecimiento del 2.3%, menos de la mitad que la primera. Tijuana representa un
polo de atraccion mas interesante que Mexicali, restandole importancia desde el
punto de vista migratorio. Cabe sefialar que la poblacién urbana del municipio de
Mexicali era del 72.8% en 1990, porcentaje bajo en comparacién con tasas de
895.8% y 81.9% correspondientes a Tijuana y al global del estado,
respectivamente. Podemos decir que el crecimiento de la mancha urbana ha sido
moderado.

Entre 1984 y 1890 el area urbana de Mexicali crecié menos de 2,000 hectareas
que representaron el 21%, para ese periodo, la mancha urbana fotal del Estado
de Baja Califomnia se incrementd en un 36% y la de Tijuana en un 45%.
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Ef crecimiento paulatino de Mexicali ha permitido que el desarrollo urbano ocurra
de manera ordenada, dando tiempo para que las autoridades respondan a las
demandas de suelo. Esta afirmacién se apoya en los datos de infraestructura y
servicios expuestos anteriormente, los cuales muestran una alta cobertura en la
zona urbana. En el afio de 1990 Tijuana presentaba un 18% asentamientos
itregulares con respecto al total de su mancha urbana, mientras que la cifra de
todo el estado alcanzaba el 12%; en ese mismo afio el porcentaje de la Ciudad de
Mexicali era de apenas 2%, considerablemente menor en relacion al resto de las

ciudades de todo el estado.

Puede decirse que gracias a las moderadas tasas de crecimiento poblacional que
ha presentado Mexicali en las dltimas décadas, el gobiemo y los actores
relacionados con el desarrollo urbano han podido hacer frente a las demandas de
suelo urbanizado, lo que se traduce en una ciudad con altos {ndices de cobertura
de semwicios e infraestructura que ofrece buenas condiciones de vida a su

poblacién.

4,1.8 Sintesis de la Evolucion reciente de Mexicali.

Aungue es una de las ciudades capitales més jovenes del pais, Mexicali ha tenido
un desarroflo importante en los dltimos afios. Su ubicacién en la frontera con los
Estados Unidos de América, su cardcter politico y administrativo por ser la capital
de Baja California, asi como la fertiidad del valle en el que se ubica la han
convertido en uno de los polos regionales de mayor importancia. Si bien Tijuana
ha presentado en los Ultimos afios un crecimiento mucho mayor que el de Mexicaii
dada la gran oferta de mano de obra de la industria maquiladora establecida alli,
Mexicali se ha caracterizado por un crecimiento ordenado que ofrece mejores
condiciones de vida a su poblacién. Los indicadores en los cuales se basa la
daclaracién anterior son: la alta cobertura de infraestructura y servicios publicos, &l
nimero de habitantes por vivienda (menor que en todo el pais} y el pequefio
porcentaje de asentamientos irregulares con respecto al total de la mancha

urbana.

Estas condiciones favorables en cuanto a desarrollo urbano y vivienda se han
dado, en parte, gracias al buen nivel de vida del Municipio de Mexicali, impulsado
por numerosos empleos en el sector agricola de la regioén, en la creciente industria
de la maquila vy en el sector publico; asi como los empleos indirectos que a su vez
generan, principalmente comercio y servicios. Lo anterior habla de autoridades
municipales que han tenido una buena capacidad de respuesta ante las
demandas de la comunidad y de que los recursos son utilizados en beneficio del
pueblo, lo que indica una buen relacién entre gobernados y gobernantes. Esta
sensacion puede ser uno de los factores gue permitieron la implementacién de ia
reforma al predial y la aceptacion por parte de los contribuyentes que, finalmente,
estan satisfechos con el desempefio de las autoridades.
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4.2 El Proceso de Reforma del Impuestos a la Propiedad
Inmobiliaria en Mexicali de 1989.

Hasta antes de! afio de 1987, el sistema fiscal inmobiliario del Estado de Baja
California, y especificamente del Municipio de Mexicali, presentaba un conjunto
de condiciones de franco detericro. La administracién catastral era obsoleta y
desorganizada, imperaba una descoordinacién entre el gobierno estatal y el
municipal en torno a la distribucidn de responsabilidades y funciohes en la
materia, los valores catastrales se encontraban completamente desvinculados del
valor comercial de los inmuebles, el padrdn catastral estaba desactualizado, todo
lo cual lievaba a que ia recaudacion fiscal proveniente de la propiedad inmobiliaria
fuera cada vez menor en términos reales. Ya examinamos algunas de las causas
generales que motivaron esta situacién. En el presente capitulo nos ocuparemos
de analizar tanto las condiciones prevalecientes antes de 1989 en materia de
cobro de los impuestos a la propiedad inmobiliaria, como del proceso de reforma
que tuvo lugar durante el periodo 1989-1992,

4.2.1 Impuesto Predial en Mexicali antes de la reforma de 1989.

a) Tasa y Base Gravable

Hasta antes del proceso de reforma catastral iniciado en el afio de 1989, la base
gravable en el Municipio de Mexicali, al igual gue en todos los municipics del pais,
era mixta, es decir, se integraba por ¢l valor catastral tanto del terrenc como de la
construccion de cada inmueble. Las tasas impositivas que se aplicaron hasta ese
afo eran de 8.5 al millar para inmuebies destinados a uso habitacional y 10.5 al
millar para todos aqusllos destinados a usos no habitacionales como setvicios,
comercio e industria. Asimismo, a los baldios urbanos se les aplicaba una tasa de
30 al millar, castigandoios fiscalmente con objeto de fomentar su desarrollo.

b) Exenciones y Descuentos
{ as siguientes propiedades estaban exentas del pago del Predial en Mexicalii:
» Propiedades del gobiemno federal, estatal y municipal.

+ Embajadas y consulados de otros paises.
+» Notarios y jueces autorizados para dar Fe Publica.
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c) Organizacién Gubernamental

Todas las actividades catastrales del municipio de Mexicali se encontraban
concentradas en la oficina de Catastro y Control Urbano del Estado de Baja
California, dependiente de la Secretarfa de Asentamientos Humanos y Obras
Publicas del Estado (SAHOPE). Aungue desde el afio de 1983 la Constitucidn
Mexicana, en su articulo 115, concedid al municipio la facultad de administrar
libremente su hacienda y de cobrar los impuestos a la propiedad raiz, la Ley
Orgénica Municipal de Baja California databa de 1953, por lo que el céleulo y
cobro del impuesto predial segufa totalmente centralizado en el Gobierno Estatal.

Para cumplir con lo establecido por la Constitucién, en 1984 el Gobiemo del
Estado traspasé al Municipio de Mexicali la facultad para realizar el cobro del
impuesto, asl como la valuacidon y revaluacién de los inmuebles; quedando
todavia en manos de SAHOPE las actividades catastrales, a través de su oficina
en Mexicali. Esta situacién provocé un traslape entre las facultades de los
gobiernos estatal y municipal que no fue resuelto sino hasta 1989 en que se
renueva Ia Ley Organica Municipal y el municipio obtiene todas las facultades que
la otorga la Constitucion Mexicana en matetia hacendaria.

d) Fuentes de Informacién para el Célculo del Impuesto

El 6érgano encargado de las actividades catastrales y del cobro del predial era la
Direccion de Catastro y Control Urbano del Estado, perteneciente a la Secretaria
de Asentamientos y Obras de Baja California, por esta razén, la informacién
relacionada con dichas actividades estaba en poder de esta dependencia. El
padrén catastral del Municipio de Mexicali para 1990 presentaba un fuerte rezago,
estaba integrado por 262,000 predios (muchos de los cuales eran registros
repetidos o inexistentes) y se alimentaba de las siguientes fuentes de informacion:

Cettificaciones solicitadas por terceros,
Oficina de licencias de fraccionamientos,
Avisos de notario,

Labor de deteccidn de predios,

Registro Publico de la Propiedad,
Oficina de Licencias de Construccion
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e) Valuacién

Hasta antes de la reforma de 1989, los datos base utilizados para la valuacion de
inmuebles en todo el Estado de Beja California databan de un aval(o realizado en
1957, por lo que resultaban completamente obsoletos, especialmente en un pais
como México que desde hace décadas ha experimentado altas tasas de inflacién
anuales. Ei precio unitario del m2 cuadrado de construccion de primera era de $80
pesos, cuando el salaric minimo diario vigente en ese afio era de $23,000, lo que
nos habla del rezago en la actualizacién de valores. En el afic de 1984, una vez
gue el municipio pudo realizar el cobro del predial, solicité a los causantes
manifestar el valor actualizade de sus propiedades con base en el valor comercial
estimado, programa que obtuvo poca respuesta por parte de los contribuyentes.

En otro intento por obtener una mayor recaudacién, en 1987 el Ayuntamiento
realiza un avalto general de inmuebles en todo el municipio, estos valores
actualizados, que estuvieron vigentes hasta el ejercicio fiscal de 1989 fueron
establecidos por el Instituto de Valuadores del Estado y variaban entre $64,000
pesos por m2 en el centro de la Ciudad de Mexicali, y $1000 pesos por m2 en la
periferia. Con esta revaluacion se logré incrementar la recaudacién de $1,299
millones de pesos en 1984, a $5,685 millones de pesos en 1989 (pesos
constanies de 1889}, o que representd un incremento del 437%.

El rezago existente era en parte provocado por la subvaluacion ocasfonada por la
discrecionalidad del proceso de asignacion de valores; lo cual ademas ocasionaba
corrupcién, inequidad y una mala imagen del impuesto ente los contribuyentes
como se describe a continuacion:

» De 1984 a 1986 los causantes fijan el valor de su predio lo cual origina toda
una serie de iregularidades, inequidad y una terrible subvaluacion del pargue

inmobiliario.

» De 1987 a 1989 la Ley de Ingresos define como valor catastral el que resulte
mayor entre los valores: comercial, contractual, manifestado por el
contribuyente y el fijado por el municipio. La poca transparencia en la valuacién
provoca que el valor catastral sea negociado finalmente entre la autoridad y el
contribuyente, lo que ademas de generar corrupcién y grandes inequidades (a
mayor poder de negociacion, menor valor catastral}, hace prevalecer el estado
de subvaluacion que presentaban los inmuebles del! municipio. Cabe mencionar
que la subvaluacion beneficia mas a los que tienen mayores ingresos; cuando
el valor unitario mas alto alcanzaba los $64,000 pesos por m2, el 90% de los
causantes pagaba menos de $14,000 pesos por m2. En 1988, an el marco de
la reforma al predial, se estima que los valores catastrales representaban
apenas un 10% de los valores comerciales. Se establecié igualmente un piso
de 2 veces el salario minimo para el pago del predial, v el 29% de las cuentas
cafan dentro de este rango.

57



Otro aspecto que generaba inequidad era el hecho de que las nuevas
propiedades (la mayoria de ellas financiadas con créditos bancarios o
institucionales) tenfan que declarar en la escritura correspondiente, el valor
fijado mediante avallio bancarie, monto muy parecido al valor comercial. Si
hablamos de que los inmuebles antiguos presentaban una subvaluacién del
90% con respecto al valor comercial, los inmuebles nuevos se encontraban
ante una gran desventaja pues tenian que declarar valores que précticamente
no presentaban subvaluacion.

Todas estas condiciones de corrupcion, inequidad y falta de transparencia
provocaron una muy mala imagen del Impuesto Predial ante la poblacién,
misma que no fue corregida sino hasta la implementacion de la reforma de

1989.

f) Cobro del Impuesto

A partir de 1984, afio en que el municipio tiene la facultad de realizar el cobro del
impuesto, éste podia realizarse uUnicamente en la oficina de la Tesoreria
Municipal, lo que dificultaba la labor de cobranza.

g) Inconformidades

Aunque no se tienen registrados datos de inconformidades, puede pensarse que
propietarios o posesionarios de inmuebles que tienen predios con una
subvaluacién importante, ademas de la posibilidad de negociar el valor catastral
por medio de corrupcién; no tienen la necesidad de inconformarse ante un pago
de impuesto que finalmente representa una minima proporcién de su ingreso (ain
para la poblacién de menores ingresos).

h) Ingresos

A partir de 1984, afio en el que el municipio realiza las labores de valuacion y
cobro del impuesto predial, se obtienen los siguientes resultados:
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Cuadro 4: Ingresos del Municipio de Mexicali 1984-1989
(Millones de Pesos)

[ Afio { Corrientes [ Constantes (1989} I Incremento (%) |
1984 94.8 1,299.2 -
1985 283.7 2,456.6 89
1986 352.5 1,106.6 35
1987 945.5 1,629.3 47
1988 2,389.3 3,299.3 102
1989 5,685.0 5,685.0 72

Fuente: Documento para solicitud de financiamiento a Banobras. Planeacidn Eieowliva 5.A., Sesgic Flores. 1269

A pesar de todos los esfuerzos realizados por el Ayuntamiento de Mexicali a partir
de 1986 en lo referente a actualizacidon de valores, en el afio de 1989 se
recaudaron $4,200 millones de pescs que representaban sdlo el 7% del
presupuesto total de egresos para ese afio (el 2.5% restante de los $5,685
millones corresponde al pago de multas y recargos), lo cual es una participacion
muy baja para el que se supone es el impuesto mas importante en los municipios
mexicanos.

El total recaudado para ese afio dividido entre el total de predios registrados en
catastro, arroja un resultado de $27,272 pesos anuales por predio; considerando
que el salario minimo diario vigente en ese periodo fue de alrededor de $23,000,
podemos afirmar que era una cuota promedio muy baja.

4.2.2 Los antecedentes de la Reforma al Sistema Fiscal de la Propiedad
inmobiliaria de 1989.

En el afio de 1989 se llevaron a cabo elecciones para renovar el Ayuntamiento del
Municipio de Mexicali. El candidato electo fue el Lic. Milton Castellanos Gout,
quien contendid por el Partido Revolucionario Institucional (PRI}). Es importante
sefialar que en las elecciones estatales celebradas simultaneamente se impuso,
por primera vez en la historia reciente del pais, el candidate opositor, Lic. Ernesto
Ruffo Apps!, miembro del Pariido de Accidn Nacional (PAN), lo que convirtié a la
administracién de Milton Castellanos en gobierno de oposicion.

El que seria Presidente Municipal de Mexicali habfa sido Diputado Local del
Estado de Baja California recientemente, cargo para el que no pidié licencia con
objeto de dedicarse a la campafia para la presidencia municipal; continuando asf
con su labor legislativa durante la campafia electoral.
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Durante su labor en el Congreso Local, el Lic. Milton Castellanos promovié
reformas a la Constitucidn del Estado y a otras leyes y reglamentos
correspondientes para dar a los municipios mayor autonomia en el cobro de sus
impuesto, entre ellos el Predial, y para poder reformar su esquema tradicional™.

A lo largo de su campafia para la Presidencia Municipal en la primera mitad de
1989, Castellanos llevé a cabo diversas reuniones de consulta y como resultado
de las mismas dio a conocer dos semanas antes de las elecciones los PERFILES
DEL PROGRAMA DE GOBIERNO 1989-1992, sustentado en cinco principios, uno
de los cuales sostenfa que era necesario : "Incrementar los ingresos propios y
asegurar que las participaciones en ingresos estatales y federales sean
proporcionales a las necesidades del Ayuntamiento®.

Después de haber triunfado en las elecciones, el Lic. Castellanos se dedicé a
preparar el Plan Municipal de Desarrollo, el cual se presento el 27 de diciembre de
1989, junto con la iniciativa de Ley de Ingresos para el ejercicio fiscal de
1990,ante la Xlil legislatura del Estado. Este Plan contemplaba, dentro de sus
trece programas sustantivos, uno dedicado a la Modemizacién de la
Administracién Municipal, el cual incluyé el desarrollo de un Sistema de Catastro
Multifinalitario. La modernizacion catastral era vista fundamentalmente como un
medio para mejorar la administracién municipal, ya que permitiria manejar
eficientemente todas las cuentas del impuesto predial vy enlazarlas con las
necesidades de informacion grafica requeridas por la administracion focal.

En virtud de la dificll situacidn financiera que se vislumbraba para la
administracién de Castellanos, se comenzo a trabajar antes de [a toma de
posesién en la elevacion de los ingresos provenientes del cobro del impuesto
predial. Para actualizar los valores catastrales el Presidente municipal electo
contratd los servicios del la empresa Planeacion Ejecutiva encabezada por et Arq.
Sergio Flores Pefa quien, por ser originario de la Ciudad de Mexicali, conocia bien
la estructura y organizacién de la ciudad, asi como al futuro Presidente Municipal.

Para lograr el cambic, se trabaj6é en dos frentes distintos. Uno de ellos era de
cardcter técnico-metodoldgico y concernia al procedimiento para actualizar los
valores catastrales. El Arg. Sergio Flores propuso un método que se alejaba de
los sistemas tradicionales ya que tomaba como base gravable Gnicamente la
tierra, eliminando del célculo el valor de las construcciones y se dedicé a
instrumentarlo. E! otro tenia que ver con ia creacidn del organismo de la Comision
Municipal de Valuacién de las Bases del Impuesto Predial, organismo que agrupé
a diversos sectores de la sociedad mexicalense y cuyo propdsito era servir de
érgano de representacién social y profesional para legitimar y buscar consenso en
los aumentos impositivos.

¥ Entrevista con el Lic. Milton Castellanos Gout, Mexicall. Noviembre 1998,
% Castellanos Gout, Miltan Emilio. (1993). Historia de un esfuerzo Comunitario Mexicali. México
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Con objeto de que la labor valuadora de la tierra no recayera Unicamente sobre la
autoridad municipal, el Presidente Municipal integré una Comision Municipal de
Valuacion de las Bases del impuesto Predial, la cual se formé con los
representantes de los sectores de la poblacién que tienen una mayor vinculacién
con la tierra y sus gravamenes, mismos que se listan a continuacion™:

. Ayuntamiento

. Tesoreria Municipal

. Catastro dei Estado

. Colegic de Ingenieros Civiles

. Colsgio de Contadores Plblicos

. Camara de la Industria

. Camara de Comercio

. Comisién Estatal de Avaldos

. Qrganizacién de Propietarios de Lotes
0.Organizaciones Obreras

N -

= OO~ OO,

El presidente de esta Comision era el Presidente Municipal de Mexicali, quien a su
vez estaba asesorado por la empresa Planeacion Ejecutiva, encargada del
proyecto de modernizacion. Con la creacién de esta comision, el Presidente
Municipal transparentd y democratizé el proceso de valuacion, que ahora estaba
en mancs de los representantes de varios sectores, entre ellos profesionistas
especializados en la materia.

Se elabord e instrumentd un Sistema de Vaiuacién de Predios de la Ciudad de
Mexicali basado en la aplicacién de un modelo matemético, mismo que se
describe detalladamente mas adelante. Durante los meses de septiembre a
diciembre™ de 1989 se trabajé en la actualizacién de los valores con el modelo y
los resultados fueron presentados ante la referida Comisién Municipal, la cual
aprobé los nuevos valores que sirvieron para conformar las tablas de valores que
se presentaron dentro del proyecto de Ley de Ingresos de 1990. A pesar de que el
Congreso del Estado se encontraba en manos del partido opositor al del
Presidente Municipal, la iniciativa de Ley fue aprobada por el Legislativo estatal el
27 de Diciembre de 1989, si bien se redujeron las tasas impositivas del 10 al 8 al
millar en usos habitacionales y del 8 a 6 el millar en usos no-habitacionales.

* Entrevista con el Arg. Sergio Flores Pefa. México. Septiembre 1998
* para poder coniratar los servicios de la firma consultora, el Presidente Municipal electo contd con
el apoyo de un crédito bancario privado (entrevista con Sergio Flores, 7 de Mayo de 1999},
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4.3 La Adopcién del Sistema de Base Suelo en Mexicali.

Unc de los aspectos mas interesantes y novedosos de la experiencia de Mexicali,
fue el abandono de! sistema de vaiores mixto y la adopcién de uno basado
exclusivamente en los valores del suelo. Otro aspecto de gran interés fue fa
adopcién de un modelo matemdtico para el célculo de dichos valores. En ei
siguiente apartado analizaremos detenidamente las bases tedricas, operativas y
administrativas de dichos cambios.

4.3.1 ;Por qué se adopté el sistema de base suelo?

Es importante sefalar que uno de los principales condicionantes de este proyecto
de reforma al Impuesto Predial era el poco tiempo en que éste debia quedar
terminado, apenas unos meses, ya que era de primera importancia incluir las
refarmas en la Ley de Ingresos de 1990, misma que debia quedar aprobada los
dltimos dias de 1989.

Para el Arg. Sergio Flores, |a adopceién de dicho sistema también presentaba una
satie de ventajas practicas, sin embargo, igualmente existian una serie de criterios
de equidad, transparencia, eficiencia y justicia que fo habian llevado a la seleccion
de este método. Desde su puntc de vista, las ventajas de este método eran las

siguientes:

»  El esquema de base suglo es fécil y réapido de aplicar ya que la identificacién,
clasificacién y valuacién del suelo es mucho mas sencilla y objetiva que la de
las construcciones.

. Aplicar el impuesto Gnicamente a la tierra se deriva del propdsito de gravar los
beneficios obtenidos por el esfuerzo colectivo, es decir, busca la
compensacién por parte del propietario de un terreno hacia la sociedad que de
una u otra manera le ha dado valor al inmueble. Las formas en que el esfuerzo
y la actividad de la colectividad plusvalizan el suelo son muttiples.

Ademads, el valor agregado que recibe el suelo cuando se dispone de servicios e
infrasstructura se debe, en la gran mayoria de los casos, al esfuerzo de [a
sociedad en su conjunto ya que es ésta quien a través de sus contribuciones hace
posible la construccién y operacién de obras relacionadas con los servicios
pulblicos como agua potable, drenaje, electricidad, vialidad, seguridad, etc.
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El valor de un terreno que cuenta con servicios e infraestructura es mucho mayor
que el valor de otro que, aun con condiciones naturales muy similares, carece de
estos satisfactores; ol pago del impuesto a la propiedad raiz retribuye entonces a
la sociedad por el esfuerzo realizade. Parte de los ingresos recabados servird
para mantener o incrementar el valor la zona (a través de [a construccidn de
nueva infraestructura, o bien de la operacién y mantenimiento de la existente) o
para llevar servicios a otras zonas que a su vez, al ser plusvalizadas, deberéan
retribuir parte de los beneficios a la colectividad.

Es precisamente este proceso el que permite que una ciudad se desarrolle
adecuadamente con beneficios para todos sus habitantes. Al pagar el impuesto a
la propiedad raiz, el duefic o usuario de un terreno contribuye al mantenimiento o
mejoramiento de su zona y de la ciudad en su conjunto, lo cual sin duda le genera

bensficios.

No solamente la existencia de infraestructura, servicios y equipamientos da valor a
una zona v a los terrenos ubicados en ella. La ubicacion relativa con el resto de la
ciudad es sin duda uno de los factores mas determinantes del precio del suelo.
Asi como existe una gran diferencia en el valor de terrenocs con y sin
infraestructura disponible, existen también grandes diferencias en el valor de dos
terrenos que cuentan con todos los servicios pero que se localizan en diferentes
zonas de una misma ciudad.

La diferencia entre el valor de un terreno que se encuentra sobre un corredor
comercial o calle principal y un terrenc ubicado en la misma manzana pero con
frente hacia una calle secundaria o local puede ser verdaderamente grande, en
especial cuando se trata de usos del suelo que dependen de estar ubicados cerca
de una gran actividad urbana como el comercio y lo servicios. En el caso de los
usos habitacionales ocurre lo contrario, lugares tranquilos y privados se prefieren
sobre aquellos sitios bulliciosos y muy transitados.

El valor relacionado con la ubicacion del predio dentro de! todo se debe a Ia
dindmica de la colectividad y no al esfuerzo individual de uno o varios propietarios
de inmuebles. Nuevamente es la actividad y el esfuerzo de toda la sociedad la
que le da un potencial comercial, habitacional, industrial, etc. a las diferentes
zZonas que componen una ciudad, otorgandole un plusvalia que beneficia
directamente a su propietario y/o usuario y por el que debe retribuir via impuestos
y contribuciones a la causante de este incremento en sus activos, es decir, a la

colectividad.

La transparencia que otorga al proceso del valuacion el tomar Unicamente la tisrra
como base gravable fue uno de los principales motivos que justificaron el cambio
en el esquema recaudatorio. La discrecionalidad y subjetividad que caracteriza la
valuacién de las construcciones se ve superada por la objetividad de la valuacion
de la tierra; cada contribuyente pagara unicamente en razon de la ubicacién y
superficie de su propiedad.
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En sintesis, podemos decir que la adopcion del sistema de base suelo se debié
tanto a consideraciones pragmaticas (necesidad de actualizar valores catastrales
en forma rapida y eficiente), como a consideraciones tedrico-metodolGgicas
formuladas por el consultor que elaboré la reforma del sistema. La influencia de
alguna experiencia naciona! puede descartarse por completo ya que en todo el
pafls se aplicaba el sistema de base mixta.

4.3.2 El Modelo de Valuacién.

Al tiempo que se sustituia la base mixta por la base tierra, se elaboré un modelo
matematico®’ basado en la Teoria de Alonso que buscaba facilitar y transparentar
el proceso de valuacion de tierras del area urbana de Mexicali el cual se expone a

continuacioén:

Se establecid como principal objstive del Sistema de Valuacion Automatica: Fijar
valores unitarios por predio que sirvan de base para el pago del Impuesto Predial
atendiendo a las siguientes consideraciones:

a) Establecer un sistema justo y equitativo de valuacion que fortalezca la
autonomia financiera dsel municipio y promueva los anhelos de justicia social del
X1l Ayuntamiento.

b} Reconocer en el sistema de valuacion que se disefie, el hecho histdrice de la
distribucién desigual de cargas y beneficios del desarrollo urbanoe.

c) Lograr una férmula que permita la valuacion automatica para evitar
discrecionalidad en la fijacién de los valores de los predios y las oportunidades de
corrupcién.

d) Lograr avaltos que reflejen, hasta donde sea posible, los valores de
intercambio (comerciales) de los predios.

e) Considerar en los avallos, los impactos de los diferentes usos del suelo y la
rentabilidad de los mismos.

f) Lograr un sistema de facii instrumentacion que descanse en informacién
disponible o de facil acceso.

1 Entrevista con ef Arg. Sergio Flores Pefia. México. Septiembre 1998
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El sistema de valuacion de predios aplicé la siguiente metodologia:

Se utilizaron los valores emitidos algunos afios antes por ia Comisién Estatal de
Avaliios; con objeto de actualizarios (principalmente por el efecto de fa inflacién)
se buscd un factor de actualizacién que resulté ser de aproximadamente 6. Este
factor se obtuvo de la comparacién de los valores comerciales actuales de una
muestra de predios contra los valores fijados por la Comision Estatal de Avaltos.
Se multiplicaron los valores de la Comisién por dicho factor y se tomé ese
resultado como valor actualizado.

De acuerdo con ese estudio, se fijé un punto de méximo valor en la Ciudad de
Mexicali, ublcado en la Interseccion del Boulevard Lépez Mateos y la Calle Melgar;
punto que se encuentra a unos metros de al frontera con Estados Unidos y que
presentaba los mayores valores comerciales en el mercado inmobiliario.

A partir de ese punto de maximo valor y a manera de radiacionss se trazaron 13
lineas de corte que cubrian toda la mancha urbana de a Ciudad de Mexicali. Se
elaboraron gréficas de cada uno de estos cortes donde; el eje de la x
correspondia a la distancia al punto de maximo valor y el eje de las y al valor por

m2. de los predios.

De las grdficas elaboradas {(ver grafica 2} se obtuvieron curvas que reflejan de
manera bastante fiel el comportamiento de la relacion distancia-valor que
experimenta el mercado inmobiliario de Mexicali. La siguiente gréfica representa
un corte donde existe continuidad en el desarrollo y la provision de servicios; es
decir, es representativa del comportamiento de los valores cuando el desarrollo
sucede de forma ordenada.

Grafica 2: Relacion Distancia-Valor en el Mercado Inmobiliario de Mexicali
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Con base en las curvas graficas mencionadas se determiné la Férmula General
de Valuacién Automética, la cual se aplicé a todos los predios det padrén.

v =f (d,s,uc)

Dondle:

d: es ia curva de valor de la tierra a partir dal punto de méaximo valor ubicado en
Boulevard Lépez Mateos y Calle Melgar que sefala los valores base para cada

colonia para cada 100m.

s: es la infraestructura de servicios publicos con que cuenta la colonia expresada
en la presencia de agua potable, alcantarillado sanitario, electrificacion, alumbrado
puablico y pavimento. La presencia de estos cinco servicios eleva el valor base en
3.88 veces. La presencia de cada elemento impacta en forma diferenciada; agua
potable 0.2; alcantarillado sanitario 0.2; electrificacion 0.1; alumbrado publico 0.15;

y pavimentacion 0.35.

uc: es un factor que combina el uso del suelo al que se destina el predio, o en su
caso el gue senale el plano regulador de la ciudad, con la calidad de la
construccion en el caso habitacional y con el nivel de actividad en e! caso
comercial. Para los predios industriales este factor es 1.0, es decir, no afecta el
valor obtenido de ds. Para el uso habitacional el factor es de 0.6 en zonas
populares, 0.8 en zonas medias y 1.5 en resadenmales El comercio es 125y 25
para baja y alta intensidad, respectivamente®,

4.4 La aplicacion del impuesto.
a) Tasa y Base Gravable.

El cambio en la base gravable, pero especialmente el proceso de actualizacién de
los valores del suelo (los cuales nc habian sido revisades desde 1957)
ocasionaron un fuerte aumento en los montos que los contribuyentes debian
pagar; debido a esta situacién, el Congresc del Estado de Baja California, organo
facultado para autorizar anualmente las tasas impositivas aplicables para el
impuesto predial, decidid bajar las tasas que se habian venido aplicando hasta
entonces a manera de medida compensatoria. Las tasas impositivas se
disminuyeron a 8 al millar para uso no habitacional y 6 al millar para vivienda, es
decir, 2.5 al millar menos para cada caso, lo que efectivamente suavizd el efecto
de las reformas que de otra manera pudiera haber sido demasiado violento y
generar descartento entre los contribuyentes,

2 Estudio Integral de Modernizacion. Planeacion y Construccion Ejecutiva de México S.A. Sergio
Flores. México 1989.
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b) Exenciones y Descuentos

Las siguientes propiedades quedaron exentas del pago del Predial en Mexicali:

Propiedades del gobierno federal, estatal y municipal.

Embajadas y consulados de otros paises.

Propiedades de organizaciones de beneficencia.

Lotes de cementerio.

Aungque no existen descuentos como tales, orientados hacia algin determinado
sector de la poblacién, el proceso de valuacidén toma en cuenta caracteristicas
de cada zona como los servicios con que esta cuenta y la ubicacidn dentro de
la ciudad; en caso de que estos puntos demeriten e valor del suelo, el valor de
la propiedad se ajusta a la baja, lo que reduce el monto a pagar por concepto
de impuesto predial.

Como un descuento Uhice, se eliminaron los adeudos por concepto de muitas y
recargos para todos aquellos contribuyentes que regularizaran su situacién
fiscal y finiquitaran sus deudas de prediales no pagados al municipio en los
primeros meses de la puesta en marcha del proceso de modernizacion.

c) Organizacioh Gubernamentai

Hasta antes de la reforma y moderizacién catastral, la administracion del
Impuesto Predial estaba a carge de la Secretaria de Asentamientos Humanos y
Obras Pudblicas del Estado (SAHOPE). A raiz de la reforma a la Ley Orgénica
Municipal del 30 de Septiembre de 1989*, el impuesto queds exclusivamente en
manos del Ayuntamiento, a través de la Tesoreria y de la oficina de Catastro
Municipal. Esta dependencia concentrd las siguientes atribuciones:

Integrar los padrones catastrales;

Identificar los limites de la propiedad publica y privada en el municipio;
Registrar los cambios de propiedad que alteren los padrones catastrales;
Determinar en forma precisa la localizacion de predios mediante deslinde y
mensura, asi como recabar los elementos juridicos, econémicos, sociales y
estadisticos que los constituyen;

Aplicar valores unitarios de tierra y construccién que fije la Comisién Municipal
de Valuacion;

Practicar la valuacion de los predios;

Autorizar los avaldos periciales dentro del municipio; entre otras.

* Articulo 84, Frace. VIII. "La Hacienda pblica se compone... de las contribuciones que establezca
el estado sobre la propiedad inmobiliaria, de su fraccionamiento, divisidn, consolidacion, traslacién y

mejoras..."
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Adicionalmente, se cred la Comisién Municipal de Valuacion de las Bases del
Impuesto Predial, integrada por los diferentes sectores de poblacion y autoridades
correspondientes, a saber:

. Ayuntamiento (Presidente Municipal)
. Tesoreria Municipal

. Catastro del Estado

. Colegio de Ingenieros Civiles

. Colegio de contadores Plblicos

. Cdmara de |a Industria

. Camara de Comercio

. Comisidén Estatal de Avalltos

CONOOEAEWN =

La funcién de este Comité era determinar los valores unitarios del suelo en las
diferentes zonas de la ciudad y para cada uno de los usos del suelo existentes;
este comité tenia la facultad de autorizar estos valores y someterlos ante el
Congreso del Estado para su aprobacion.

De acuerdo al nuevo esquema, el gobierno del estado tenfa una minima
intervencién en el proceso de valuacion y cobro; su intervencion se limitaba a ser
un integrante mas del Comité Municipal de Catastro, asi como a aprobar los
valores unitarios y fijar las tasa impositivas en el Congreso del Estado. El resto de
las actividades relacionadas con el Predial; trabajos catastrales, valuacién, cobro y
administracién del impuesto, asl como la aplicacion de sanciones a los deudores,
recaia exclusivamente en las diferentes dependencias de orden municipal
correspondientes.

d) Fuentes de Informacién para el Calculo del Impuesto

El proceso de modernizacidn catastral incluyd la integracién de un padrén
catastral municipal actualizade que para 1989 se encontraba muy rezagado ya
que de los 262,000 predios (padrén poco confiable por tener registros repetidos)
que tenia registrados fa Direccidon Estatai de Catastro, el gobierno municipal
Gnicamente tenia registrado 154,000 predios, es decir, sclamente el 58%. La
fuente principal para la integracion de este nuevo Padrén Municipal fue la
Direccion de Catastro del Estado, a través de su Residencia en Mexicali, donde se
dan de alta nuevos asentamientos, se registran cambios de propiedades por
traslacion ¢de dominio, ete.

Las principales fuentes de actualizacién de este padron catastral son:
certificaciones solicitadas por terceros, la oficina de licencias de fraccionamientos,
avisos de notario, la labor de deteccién de predios, el Registro Pdblico de la
Propiedad y la Oficina de Licencias de Construccion.
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Para el afio de 1989, se lograr integrar este nuevo catasiro municipal
computarizado, basicamente para la Ciudad de Mexicali, a partir de informacién
proporcionada por el Estado, aunque con deficiencias por causas de rezagos y
debido a que el fiujo de informacion proveniente de las fuentes ya mencionadas
no es sismpre continuo y se da de manera informal.

e) Valuacién

Ei érgano encargado de realizar la asignacién de valores unitarios para los
diferentes zonas y usos del suelo que existen en la Ciudad de Mexicali es la
Comisién Municipal de Valuacién de las Bases del Impuesto Predial, integrada por
diferentes sectores de poblacion y auvioridades como ya se menciond

anteriormente.

La transparencia que otorga al proceso del valuacidn al tomar Gnicamente la tierra
como base gravable fue uno de los principales motivos que justificaron el cambio
en el esquema recaudatorio. La discrecionalidad y subjetividad que caracteriza la
valuacidn de las construcciones se ve superada por la objetividad de la vaiuacién
de la tierra; cada contribuyente pagara unicamente en razén de ia ubicacién y
superficie de su propiedad.

Una vez que el Presidente Municipal tomd posesidn de su cargo, sometié a la
aprobacién del Congresc Estatal la Ley de Ingresos para 1990, que contenia ya la
reforma al impuesto predial, la cual fue aprobada. Cabe sefialar que de manera
previa a la reforma fiscal existi6 una intensa labor de concertacién a través de
grupos representativos de la sociedad, misma que permitié hacer los cambios a
los que este documento se refiere.
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1) Cobro del Impuesto

Una vez que la Tesorerfa Municipal aplica el sistema de valuacién automatica, a
cada uno de los predios que integran el padrén catastral, se emiten las boletas de
pago correspondiente y se manda por correo a ios contribuyentes. A partir de la
implementacion def proceso de modernizacion que trata este trabajo, ademads de
realizar los pagos del predial en las oficinas de la Tesoreria, se abrié la posibilidad
de hacerlo en diversas sucursales bancarias, lo que facilité la recaudacién y
ofrecid mayor comodidad para el contribuyente a la hora de cumplir con sus
obligaciones fiscales.

Paralelamente, se implementaron acciones para establecer mds puntos de
cobranza; ejemplo de esto fue la instalacion de varias “cajas moéviles” que no eran
otra cosa que vehiculos adaptados para realizar las labores de cobranza en los
puntos mds alejados y menos favorecidos de la ciudad; al contar con ia
comodidad y conveniencia de tener una caja movil en su colonia, los
contribuyentes pagaban oportunamente. Cabe mencionar que estas facilidades de
cobranza implementadas por el nuevo Gobierno Municipal resultan tan exitosas
que en el mes de Febrero de 1990 se rompe el récord histdrico de pago de
cuentas en un dia, superando en 3 tantos el anterior existente. También
contribuyé a este cumplimiento de las obligaciones fiscales por parte de la
poblacion el hecho de que los recargos a morosos que cubrieran su adeudo antes
del 20 de febrero quedaban cancelados.

g) Inconformidades

Los contribuyentes que no estuvieran de acuerdo con el monto a pagar podian
ampararse ante la autoridad correspondiente; cabe mencionar que al implantar
este nuevo sistema, no obstante la recaudacion tuvo un fuerte incremento, no se
registrd ningtin procedimiento de amparo.

Es importante sefialar que si bien la recaudacion aumenté de manera importante
con estas reformas, la mayor parte del incremento provino de las colonias de
mayores recursos y de los inmuebles destinados a usos comerciales e
industriales. Ei incremento en los ingresos correspondientes a las colonias
populares fue menor al 20% lo que ayudd a que la peblacién aceptara este nuevo
esquema; el pago promadio mensual para este tipo de colonias era equivalente al
precio de una cajetilla de cigarros lo que indica que @l sacrificio para pagar el
predial no era excesivo™. Adicionalmente, el Gobierno Municipal correspondié a
este aumento en la recaudacion, con un mayor gasto pdblico. Se quintuplicé el
numero de patrullas para la policia, se adquirieron varias unidades recolectoras de
basura y se construyd un centro de transferencia de desechos sdlidos y repararon
las redes de alumbrado publico de las principales calles y avenidas de la ciudad®.

# Entrevista con el Arg. Sergio Flores Pefia. México. Septiembre 1998
5 Castellanos Gout, Milton Emilio. Historia de un estuerzo Comunitario Mexicali. México 1993
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h} ingresos*®

Los ingresos registrados en el ejercicio fiscal de 1990 (primer afio en gque se
implementan las reformas) superaron mas de 3 veces lo recaudado en 1989; de
lograr una recaudacion de 4,958 millones de pesos en 1989 se incrementa a mdas
de 16 millones de pesos de 1990. En el afioc de 1991 se registra un ingreso por
este congepto de 18,219 millones de pesos; finalmente, para 1992 (Gltimo afio del
trienio de gobierno municipal), la recaudacion sube a 24,568 millones de pesos, 5
veces mas que el monto recaudado antes de ia reforma. En el afic de 1989, se
recaudd por concepto de predial el equivalente al 7.7% de los ingresos totales de
ese afio; gracias a las reformas, este porcentaje se incremento al 16.5% en 1992.

Adicionalmente, otros impuestos relacionados con el valor inmobiliario registraron
también importantes incrementos. Estos impuesio son el Impuesto Sobre
Adquisicién de inmuebies (ISAI y el Impuesto Sobre fa Renta (ISR); ambos son
causados al momento de realizar una operacién de compra-venta de un inmueble,
debido a que estan basados en el valor de venta del inmueble se vieron
fmpactados por la actualizacion de valores llevada a cabe en el proceso de

reforma,

4.5 Evaluacién de la reforma de 1989.

Al término de su periodo de gobierno el propio Presidente Municipal de Mexicali,
Milton Castellanos, realizé una evaluacidn de su gestién y sobre el tema de la
reforma del impuesto predial, afirmando gue fue uno de los logros mas importante
de su gobierno. El exitoso incremento de los ingresos propios logrados por el
Ayuntamiento se debieron fundamentalmente al aumento de la recaudacion
predial: "Por su pare el crecimiento de casi cinco veces en la recaudacién de
impuestos, alcanzé su mejor expresién en el cobro del impuesto predial, que en
los primeros 10 meses de nuestra administracion superéd la recaudacion
acumulada en los 6 afios anteriores" .

Para el Lic. Castellanos este éxito se debid tanto al papel que jugd la Comisién
como a la "simplificacién de los procedimientos que se siguieron para determinar
los valores catastrales por zonas, segin corresponden a usos habitacionales
comerciales o industriales y su calidad de desarrollo urbanistico; elimindndose la
consideracion de las construcciones,

“¥ XVl Ayuntamiento de Mexicali B.C. Tesoreria Municipai, Desarrollo del Ingresos 1089-1998.
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Incluso otro indicador de importancia en el que se hicieron mejoras notables en el
primer afio fue en la incorporacién de nuevos lotes al catastro que en ef periodo
90-92 se incrementd en 30,032 unidades, 20% mas que al principio de la
administracién del Lic. Castellancs. Otro indicador importante es que en
diciembre de 1989 se estimé” que los valores catastrales representaban del
orden de un 10% de los valores comerciales. En la primera fase se logré elevar el
valor catastral a un 60% del vator comercial. El nimerc de cuentas pagadas el
primer mes de cobro triplicé a las que se habian logrado el afio anterior en ese
mismo periodo. El nlimero de predios incorporados al catastro en 1990 fue de
19,080, el mas alto de toda su historia. L.a autonomia politica del Municipic de
Mexicali se tradujo igualmente en autonomfa econdmica ya que sus ingresos por
concepto del predial, y de otros impuestos ligados a la tierra, han tenido
importantes aumentos, lo que le ha permitido a su vez, ofrecer mejores servicios a
la poblacién y tener mayor capacidad de respuesta ante las demandas

ciudadanas.

Una de las cosas que mds llama la atencién de los cambios alcanzados, es la
relativa prontitud con la que se hicieron, la poca oposicién que enfrentaron y la
espectacularidad de los resultados obtenido sobre todo en lo que hace a la
recaudacion fiscal. ;Que elementos hicieron posible la reforma ?

Quizd el factor mas importante fus la voluntad politica del nuevo Presidente
Municipal para llevar a cabo la transformacion. El Lic. Castellanos tuvo desde
antes de comenzar su gestién una clara idea de que era necesario aumentar
sustancialmente los ingresos municipales propios y para ello dirigié parte de sus
energias y trabajos politicos hacia ese fin. Desde el inicio y en todas las etapas
criticas apoyé decididamente los cambios en las distintas instancias politicas,
legislativas y administrativas. De acuerdo a la opinién del Arquitecto Sergio
Flores*® el objetivo de Castellanos era eminentemente practico, elevar [a
recaudacion fiscal y mas gque un métode especifico o una visién sobre el sistema
de impuesto predial o del catastro , 1o que estaba en su mente eran los resultados
recaudatorios que pudiera obtener. La propuesta técnica la dejo enteramente en
manos del consultor, dandele total confianza en la realizacion de sus tareas y
apoyandolo en los diversos momentos en gue surgié oposicion de algunos de los
miembros del Comité. La confianza en la propuesta técnica y el apoyo politico
directo en las diversas instancias de decision jugaron un papel central en el éxito

de la reforma.

* Documento para solicitud de financiamiento a Banobras. Planeacion Ejecutiva S.A., Sergio

Flores 1982
* Entrevista con el Arg. Sergio Flores, 7 de mayo de 1999.
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Desde un punto de vista critico pueden sefialarse las siguientes limitaciones:

No se alcanzaron en los afios siguientes incrementos importantes y se quedd por
debajo de las estimaciones que la Consultora realizé para los afios 1991 y 1992%.
Efectivamente en 1980 la recaudacién se elevd, pero en las previsiones originales
de obtener 27,745 en 1991 y 33,294, se quedaron muy por debajo de 15,476 y
20,411 que finalmente se obtuvieron. Cabe mencionar que dichas estimaciones
incluian los posibles montos a recaudar por concepto de pago de multas y de un
15% adicional al predial destinado a instalaciones deportivas; ingresos que
finaimente no se obtuvieron o al menos no en la cantidad que se previd.

La actualizacién del Catastro perdié impetu ya que en 1991 y 1992 el nimero de
predios incorporados anualmente se redujo considerablemente a 6,395 y 4557,
respectivamente, aungue hay que sefialar que ya se habian incorporado la mayor
cantidad de predios, especialmente los de mayor valor.

La preocupacion del Presidente Municipal siempre tuvo en mente los resuitados
recaudatorios en el corto plazo y una vez que obtuvo los resultados esperados
dej6é de preocuparse por la reforma a mediano y largo plazo del sistema fiscal
inmobiliario de Mexicali.

4.6. Proceso de Cambio del Sistema: 1990-1999.
4.6.1 La continuacidn de la reforma: 1990-1992.

Una vez realizada la primera etapa de la reforma, sin duda una fase de enorme
importancia, el proceso de modernizacién del Catastro y otros cambio se siguieron
impulsando por parte de la administracién de Castellanos Gout. Tal como habia
sido formulado en el Plan Municipal de Desarrollo, el principal componente de la
reforma era {a construccién de un catastro multifinaiitario. Apoyados en la nueva
Ley Orgdnica Municipal, en enero de 1990 se funda el Departamento de Catastro
con el propdsito fundamental de apoyar la recaudacién fiscal inmebillaria,

Para proseguir con la modemizacion catastral, desde el comienzo se buscéd
conseguir el apoyo financiero del Programa de Modernizacién Catastral de
BANOBRAS. Asi, en abril de 1990 se presenta ante dicho organismo la primera
versién del proyecto de factibilidad para la obtencidn de un financiamiento, el cual
se aprueba un mes después. Sin embargo, por razones diversas {aprobacién del
Congreso, inscripcién en deuda pdblica y otras mas) la aplicacidn del crédito se
difiere hasta mediados de 1991. En el siguiente afiv v medio se van a desarrcllar
los trabajos de modernizacién catastral tales como los trabajos de fotogrametria,
investigacién de campo, programacién del sistema de informacion multifinalitario.

* Documento para solicitud de financiamiento a Banobras. Planeacién Ejecutiva S.A., Sergio
Flores. 1989
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Paralelamente, se comenzé a trabajar en la transferencia de funciones de
Catastro y Control Urbano del gobiernc estatal hacia el municipio. En diciembre de
1991 se firma el Convenio de Transferencia Estado-Municipio y a comienzos de
1992 el Departamento de Catastro Municipal asume las funciones especificas.

A pesar de estos avances y de otros mas que se lograron en materia de cobro del
predial; aceptacién de la ciudadanfa, actualizacién del catastro; la modernizacion
catastral no se convirtid en una de las prioridades del Presidente Municipal y
muchas de las tareas que debia realizarse para alcanzar este objetivo, se
relegaron a un plano secundario. Por todo ello, al finafizar la administracién de
Castellanos, la modernizacién catastral quedé inconclusa.

4.6.2. El abandono del Modelo de Valuacidon y mantenimiento de la base
suelo.

No obstante el éxito que habfa tenido fa aplicacién del modelo de valuacion para
fijar los nuevos valores catastrales en 1989, el Presidente Municipal, presionado
por la Comisién de Valuacién, decidié no aumentar los impuestos a la propiedad
inmobiliaria al afio siguiente. Por un lado estaba muy reciente en la memoria de
los contribuyentes el alza anterior y por otra la situacion econdmica de las
ciudades fronterizas no era boyante.

Adicionalmente los principales organismos empresatiales de Mexicali- CANACQ y
CANACINTRA- se opusieron al aumento impositivo. Todo ello llevé a que
Castellanos desistiera de incrementar los impuestos. Pero no solamente se
produjo una oposicién a este aumento, sino también hubo oposicién a que se
actualizaran los valores catastrales, lo que condujo al abandono del modelo de

valuacién,

Ademds de la oposicién a actualizar los valores, la aplicacién del modelo dejé de
ser responsabilidad de la firma consultora y pasé a manos de los funcionarios
encargados del Catastro, sin embargo, estos Gltimos no estaban familiarizados y
capacitados para manejar con el modelo, lo que también influyé para que se
dejara de aplicar. De esta manera se abandoné el modslo de valvacién tanto por
la decisién politica de no actualizar los valores catastrales como por la falta de
preparacion técnica para su manejo por parte de los responsables del Catastro. A
pesar de lo anterior, el sistema de célculo del valor catastral de base suelo no se

modificd.
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4.6.3 Nueva administracién municipal y cambios en la politica fiscal i
inmobiliaria (1992-1895).

En 1992 tuvieron lugar elecciones para renovar los Ayuntamientos y la Legislatura
Estatal. A pesar de que el PAN obtuvo algunas ciudades importantes, Mexicali
volvié a quedar en manos del PRI, siendo el nuevo Presidente Municipa! el Lic.
Francisco Pérez Tejeda.

A pesar de pertenecer al mismo partido que el Lic. Castellanos, la siguiente
administracion dejé de darle importancia a la reforma del predial v a la
modernizacién catastral. Si bien se establecieron contactos iniciales con lg firma
consultora privada que habia asesorado al anterior gobierno municipal para que
continuara sus trabajos, la relacion no prosperd y a ias pocas semanas de
establecido el nusvo gobierno la firma consultora dejé de prestar sus servicios.
Por ofra parte, la autoridad municipal no contraté al personal técnico adecuado
para operar los slstemas de informacion geogréafica del Catastro y delegé su
manejo en personas que carecian del conocimiento y experiencia necesarias,

Es probable que este conjunto de circunstancias hayan determinado que el primer
afo de la nueva administracién haya registrado un descenso en la recaudacion
del predial. Este decremento contrasta con los aumentos que experimentd la
recaudacion por ese mismo concepto tanto a nivel nacional como para el estado
de Baja California en su conjunto {(Ver cuadio 5). En el bienio siguiente, sin
embargo, la recaudacién mejord.

Cuadro 5. Variacién Porcentual de la Recaudacion del
Impuesio Predial 1986-1995

1986 1987 1988 1989 1990 199t 1992 1993 1994 | 1995
Ingresos por Impuesto 24% | 168% | 153% | 108% { 228% | 12% | 35% -4% 46% 33%
Predial en Mexicall
Ingresos por Impuesto { -17% | 101% | 316% | 82% | 82% [ 101% | 32% 15% 17% No
Predial en Baja disponible
California
Ingresos por impuesto 52% | 71% | 104% | 56% [ 137% | 73% | 41% | 22% | 21% No
Predial a Nivel heponilo

Nacional
Fuentes: Secretaria de Haclenda y Crédito Pabkeo, Tesoreria del XV Ayuntamiento de Mexicali, institvio Nacional de

Estadistica, Geografia e Informatica

En opinién de algunos funcionarios de la administracion municipal 1995-1998, el
gobiemo municipal que lo antecedid , abandond los esfuerzos de modernizacién
catastral y de revaluacién sistematica de los valores catastrales.

En mayo de 1995 un grupo de funcionarios de BANOBRAS realizé una evaluacion
del avance del programa de modernizacion de! catastro de Mexicali y reporté que
una porcién de los créditos destinados a la ejecucion del programa de
modernizacion del Catastro se habfa transferido a un drea distinta a la del
catastro, lo que retardaba la adquisicién del equipo de coémputo requerido. Los
responsables de la evaluacidn le hicieron notar a las autoridades municipales la
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necesidad de acelerar ia modernizacién catastral adquiriendo el equipo necesario.
Todo parece indicar que durante esta administracion no se avanzé en uno de los
objetivos iniciales del programa de modernizacién catastral iniciado en 1991 que
era transformarlo en un catastro multifinalitario.

A pesar de esta desaceleracion del programa de modernizacién catastral, el
gobierno municipal mantuvo la reforma efectuada en 1988 en materia de base
gravable, dejando el suelo como tnico bien gravable. Es interesante mencionar
que en la evaluacién realizada por BANOBRAS a la que hicimos referencia
anteriorments, se recomendd a las autoridades municipales que se incluyera en el
método de valuacién el valor de [as construcciones dentro del valor catastral con
el propdsito de dar cumplimiento a los principios de equidad y proporcionalidad,
recomendacion gue nunca se adopto.

4.6.4 Nuevo impuiso a la modernizacién catastral: 1995-1998.

En 1995 tuvieron lugar elecciones para renovar los poderes ejecutivos y
legislativos del estado y los municipios. En Mexicali gané el candidato del Partido
Accidon Nacional el Lic. Eugenio Elorduy; siendo la primera vez que este partido
politico ganaba la capital del Estado.

A los pocos dias de instalado el nuevo gobierno en diciembre de 1995, se realizé
un diagnéstico de la situacion prevaleciente en el catastro inmobiliaric {evaluacién
del Plan de Desarrollo Municipal,1998) detecténdose un importante rezago en el
registro de 20,000 movimientos de predios no registrados y cambios de
propietarios, Esta reunién permitié detectar otros problemas y sobre todo definir
lineas de accién para seguir en los siguientes afos. Aunque se conservan
aspectos que habfan sido establecidos desde la reforma de 1989, como la base
suelo, algunos otros se meodifican buscando mayor equidad, transparencia y
satisfaccién de las demandas de la sociedad. Las principales modificaciones
fueron las siguientes:

a) Mantenimiento de la base suelo para la determinacion de los valores
catastrales

L.a administracién del Lic. Elorduy, al igual que su antecesora, mantuvo el sistema
de base suelo implantado por la reforma de 1989, Por las entrevistas realizadas a
funcionarios y valuadores profesionales, parece ser que las razones de esta
preferencia tienen que ver mas con una inercia institucional y con la opinion de
que se trata de un método "mas sencillo de aplicar", que con argumentos de
orden tedrico, metodoldgico o fiscal. Sin excepcién, todos los entrevistados
manifestaron ignorar que este método habia sido introducido en 1989, e incluso
algunos de ellos asegurarch que este sistema se aplicaba desde que se fundd la
entidad de Baja California en 1954, lo que en definitiva es incorrecto, ya que la
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Ley de Hacienda del Estado de 1972 habla expresamente de considerar los
valores del suelo y de las construcciones®.

El Ing. Rodolfo Félix Saguchi, quien ha fungié como Director de Catastro en Ila
administracién del Lic. Elorduy y fue ratificado en el mismo cargo por la
administracién actual, manifesté la idea de que posibiemente en el futuro el
sistema podria evolucionar hacia una base mixta.

b) Cambios Administrativos

Una de las prirmeras acciones que se toman, es separar las funciones catastrales,
registrales y valuatorias del mero fin recaudatorio; por io que el catastro en
Mexicali toma una importancia que va mds alld de ser simplemente la base
cartografica utilizada para el cobro del impuesto. La Oficina de Catastro y Control
urbano, que depende de la Direccién de Catastro, Ecologia y Control Urbano se
maneja actuaimente de manera independiente a la Oficina de Recaudacién de
Rentas, que depende de la Tesoreria.

¢) Modernizacién y Actualizacidn Catastral

La modernizacién catastral se refiere a la creacion de un padrén de todos los
predio urbanos del municipio de Mexicali elaborado mediante un moderno
Sistema de Informacién Geografica. Esta nueva base cartografica, ademas de
contener la informacién tradicional como ubicacién, area de terreno vy
construcciones, asf como altura de construcciones y otros factores como
vegetacion de cada predio, incorpora elementos tales como: datos del propietario,
situacién legal y redes de infraestructura (agua, drenaje, electricidad, gas,
teléfono, poliductos, etc.) por lo que representa un verdadero registro integral
sobre todos los elementos que conforman estructura e infraestructura urbana®,

Este catastro una vez terminado sera atil no solamente para la oficina de
Recaudacion de Rentas del Municipio, sino para otras dependencias publicas de
todos los niveles, asi como para la iniciativa privada, especialmente para aquellas
empresas que requieren instalar infraestructura a los fargo y ancho de las
ciudades para su operacion (comunicacidn, servicios, redes, etc.) Una vez
concluido el catastro urbano, se procedera con la elaboracién del catastro rural de
todo el Municipio de Mexicali, cuyos objetivos son los mismos que {os del urbano y
van mas alld del aspecto recaudatorio. Las autoridades esperan que la
elaboracién de dicho catastro se concluya a finales de la administracién entrante,
es decir, a fines de! afio 2001,

% Atticulo 7. La base del impuesto predial se caicula sumando ef valor fiscal de las construcciones y
el valor tiscal del terreno, multiplicando éste por la tasa impositiva correspondiente de la Ley de

Ingresos..."
*' Entrevista con el Arq. Rodclfo Félix Saguchi, Jefe del Catastro del Ayuntamiento de Mexicali,

Octubre 1998,
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d) Valuacién y revaluacién del suelo

Se refiere a la actualizacion de valores unitarios del suelo segtin la zona donde
ubique. Cabe sefalar que el modelo de valuacion creado durante la
administracion 89-82 y que habia dado resultados satisfactorios, fue al. parecer
abandonado por el gobierno municipal que le sucedié. A decir del gobierno actual
(95-98), la administracion anterior no realizé una revaluacion del predios durante
su gestién utilizando algin métode o modelo valuatorio que reflejarade una
manera mas o menos fiel la dindmica de los precios de mercado; se limitaron
Unicamente a incrementar dichos valores aplicandoles un mismo factor a todas las
zonas de la ciudad. Si bien este ajuste pemiiid al gobierno actualizar
parcialmente los valores, estos perdieron correspondencia con los valores de
mercado, ademas de que disminuyd la equidad ofrecida por el modelo original,

Cabe hacer notar que con la implantacién del modelo de valuacién automatica
realizada en el periodo 83-92 se logré una correspondencia de entre el 60 y el
70% entre el valor catastral y el valor comercial. Al abandonarse este modelo
valuatorio durante ia siguiente administracion, la diferencia entre ambos valores
crecid, de encontrarse entre un 30 y un 40% hasta llegar hasta en 70% en
promedio®®; lo cual bajé la recaudacién en términos reales ya que las tasas
aplicables permanecieron sin cambio.

La administracién municipal 95-98 decidié realizar una revaiuacién de predios por
colonia; buscando que los valores catastrales fueran de aproximadamente 80%
del valor comercial; el 20% restante para lograr una paridad 1 a 1 s¢ maneja como
proteccion contra los fuertes cambios que sufre el mercado inmobiliario en
economias tan inestables como la mexicana.

Ei érgano encargado de autorizar los valores unitarios anualmente es el Consejo
Catastral; integrado por los diferentes sectores de la sociedad:

+ Gobiemo Estatal; a través de la Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras
Publicas y de la Comisién Estatal de Avaltios.

e Gobierno Municipal, a través de la Presidencia Municipal y de la Oflcma de
Catastro
Colegio de Ingenieros Civiles
Colegio de Ingenieros Topdgrafos

» Colegio de Arquitectos

» Camara Nacional de la Industria de la Transformacion

Cémara Nacional de Comercio

Camara Nacional de la industria de la Construccion

Instituto Mexicano de Valuacién

Tres representantes de colonos (2 de zonas urbanas y uno de zonas rurales)

% Entrevista con el Arq. Rodolfo Félix Saguchi,
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Este Consejo Catastral tiene la funcién de aprobar los valores unitarios para cada
ejercicio fiscal; es un drgano auténomo donde todos los sectores de la sociedad
organizada tienen representacién. Cabe mencionar que el Congreso Estatal se
encarga de fijar las tasas aplicables a éstos.

Aunque el Consejo Catastral es el encargado de aprobar dichos valores; es el
Comité Técnico del Consejo Catastral el érganc encargado de proponerlos tras un
continue proceso de revaluacion. El Comité Técnico esta formado por las
siguientes organizacicnes y dependencias:

SAHOPE

Oficina de Catastro de Mexicali

Colegio de Ingenieros Civiles

Colegio de Ingenieros Topdgrafos

Colegio de Arquitectos

Camara Nagional de la Industria de fa Transformacion
Camara Nacional de Comercio

Camara Nacional de la industria de la Construccion
Instituto Mexicano de Valuacién

Comision Estatal de Avaldos

Cada uno de estos organismos recibe informacion de diferentes fuentes;
operaciones de compra venta, informes de sus agremiados, estudios valuatorios
internos, encuestas, etc. La Oficina de Catastro del Municipio, especificamente,
cuenta con las siguientes fuentes de informacién:

« Registro Publico de la Propiedad (el cual a su vez recibe informacién de cada
notario publico)

Fideicomiso para el Desarrollo Urbano Municipal (FIDUM)

Comision Estatal de Avaliios

Comisidn para la Reguiarizacién de la Tenencia de ia Tierra

Corisién para la Regularizacion de la Tenencia de la Tierra del Estado
Avallos realizados por la misma dependencia

*> & & & @

Dichos avalllos se realizan anualmente al 50% & 60% de las colonias del
municipio; las cuales se eligen aleatoriamente; el resto de ellas se revalia
tomando en cuenta las tendencias de otfras colonias con caracteristicas similares g, @
que si estuvieron sujetas a revaiuacién en ese afio. Adicionalmente, se revaitan ‘4\‘
anualmente aquellas colonias que por encontrarse en proceso de deterioro &' %
presentan decremento real en sus valores, esta medida tiene por objeto asegurar Q
que los valores catastrales no se ubiquen por arriba de ios valores de mercadoe ‘

provocando condiciones de inequidad.
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E! Comité Téenico del Consejo Catastral se relne peridicamente; cada uno de
los integrantes presenta la informacién valuatoria con la que cuenta, lo que
permite realizar un cruzamiento de informacién, obteniendo asi los valores
inmobiliarios reales. A finales de cada afio, el Comité Técnico presenta sus
valores concensados ante el pleno del Consejo Catastral para su discusion,
modificacién (en su caso) y aprobacion.

Existen varias categorfas de valor para cada tipo de uso del suele; es importante
mencionar que el nimero de categotias ha ido en aumento en los Gitimes afos;
lo que, si bien hace mds complejo el proceso valuatorio, también otorga una
mayor equidad. De estas diferentes categorias es importante mencionar dos; que
por su caracter de temporalidad resultan interesantes:

Zonas en Proceso de Amortizacion de Obras Urbanas®™; son aquellas zonas en
las que se realizaron obras de mejoramiento urbano tales como pavimentacion,
instalacién de infraestructura, etc. En la mayoria de estos casos, las obras son
costeadas tanto por el gobierno como por sus habitantes. La parte
correspondiente a los habitantes que resulten beneficiados por tales obras debe
ser pagada al municipio en un determinado plazo. Si bien durante ese plazo el
valor inmobiliario de la zona ha sufrido incrementos, fruto de [a realizacién de las
obras urbanas referidas, el valor catastral se conserva sin modificaciones hasta
que los habitantes hayan amortizado su deuda con el gobierno en el plazo
establecido®.

Zonas en Proceso de Homalogacion; una vez que se terminé la amortizacién de
obras urbanas, los valores catastrales comienzan a incrementarse para reflgjar el
nuevo valor de la zona conferido por el mejoramiento urbano. Sin embargo, con
el objeto de evitar conflictos sociales, esta homologacion de valores se da
paulatinamente en un periodo de 5 afcs. Una vez transcurrido este plazo la
colonia se incorpora a una de las categorias generales establecidas.

e) Atencidn al piblico

Con el propésito fundamental de brindar un mejor setvicio al publico usuario se
cred el concepto de "ventanilla Unica" integrando al mostrador de catastro los
servicios relativos a licencias de construccion, con el propdsito de evitar que el
publico usuario tuviera que trasladarse de un edificio a otro para realizar un
tramite en el que estaban involucradas éstas dos Areas.

*% Entrevista con el Arq. Rodolfo Félix Saguchi, Director de Catastro del Ayuntamiento de Mexicall,
Noviembre 1998

5 Estas medidas de alguna manera existian desda la administracién de Milton Castellanos, sin
embargo no eran planteadas especificamente en la Ley de Ingresos, Entrevisia con el Arg. Sergio
Flores, Marzo 2000,
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Por otro lado también se establecié la "firma dnica municipal" en ¢! certificado de
libertad de gravamenes fiscales, reduciendo de tres a un dia el tramite, ya que en
lugar de recabar la firma de Catastro, Recaudacién de Rentas y del Consejo de
Urbanizacion del municipio, se requiere (nicamente la de Recaudacién de Rentas,
Aunade a lo anterior, se puso en servicio una caja recaudadora dentro de las
oficinas de catastro, lo que significa un mejor servicio para el plblico usuario,
evitandole el tener que trasladarse a Recaudacién a efectuar el pago de los
servicios solicitados (Evaluacién del Plan de Desarrollo Municipal,1998).

Todo lo anterior se complementé con la elaboracién de manuales de atencidn al
publico sobre los servicios prestados por el drea de catastro, con el fin de eliminar
discrecionalidad y tratos preferenciaies.

f) Coordinacién entre las distintas dependencias en torno al Catastro

El dia 9 de enero de 1996 se instala la Comision de Catastro en el seno del
Comité de Planeacion para el Desarrollo del Municipio de Mexicali (COPLADEM),
estableciendo coordinacién con dependencias y organismos de los diferentes
ordenes de gobierno, asi como del sector social y privado, y determinando
acciones conjuntas tendientes ai logro de los objetivos y metas en materia de

catastro.

g) Tareas futuras de la nueva administracién municipal: 1999-2001

En las elecciones para elegir autoridades municipales llevadas a cabo en julio de
1998, resultd electo el Arg. Victor Hermosillo, perteneciente al mismo al mismo
partido {PAN) que su antecesor. Todo parece indicar que la presente
administracién continuard con muchos de los programas emprendidos por el
gobierno anterior, razén que seguramente explica el hecho de que se haya
conservado a los funcionarios que desempefiaban las labores de catastro. Los
planes en la materia para esta administracién son:

» Continuar con ia modemizacién y automatizacién de las labores catastrales,
registrales y recaudatorias,

» Terminar la elaboracién del catastro multifinalitario, no sélo con informacion de
predios sino con registic de redes, infraestructura, situacidn legar, etc. y
mantenerlo actualizado.

s Elaborar el catastro rural.

» Una vez cumplidas estas metas, evaluar la conveniencia de conservar la base
suelo, o bien, regresar a la base mixta para el cobro del Impuesto Predial.
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4.7 Evaluacién del Sistema Fiscal Inmobiliario.

No resulta sencillo hacer una evaluacién de todo el procese de reforma fiscal
inmobiliaria en Mexicali en el periodo de estudic que va de 1989 a 1999, ya que
son muchos los aspectos que estdn presentes y que se han analizado en las
paginas anteriores, tales como la introduccidn del sistema de base suelo, la
aplicacién del modelo matemdtico de valuacién, la modernizacion catastral, el
abandono del modelo de valuacién y su sustitucion por otros métodos, los
cambios en la administracion del Catastro, la creacién de organismos de
participacion ciudadana en la valuacién y otros mas que han tenido lugar.

Cada uno de estos aspectos tendria que ser analizado a fondo y confrontado
contra una setie de indicadores y parametros muy precisos que permitieran
conocer si se alcanzaron o no los objetivos que se perseguian con su adopcion.
Por ofra parte tendriamos que analizar en conjunto la principales variables
presentes en el proceso de reforma para estar en capacidad de determinar cual
es ol peso especifico que cada una de ellas ha tenido en los resultados
observados en el desempefio del sistema fiscal inmobiliario. Diffcilmente podemos
hacer esto dentro de los limites que nos marca este trabajo de caracter inicial y
también porque nos plantea dificultades metodoldgicas de no poca monta.

Por estas razones, hemos decidido analizar cinco variables que nos parece de
importancia central para visualizar el comportamiento del sistema fiscal
inmobiliaria y que son las sigulentes: comportamiento de la recaudacion fiscal
inmobiliaria, actualizacién del catastro, aceptacion de los cambios fiscales entre la
poblacién, evaluacién segun el cumplimiento de los criterios de eficiencia, y
existencia de una politica fiscal.

4.7.1 Andlisis del comportamiento del sistema.

a) Evolucién de la Recaudacion por Concepto de Impuesios a la Propiedad
Raiz.

Es claro que después de la reforma de 1989 la recaudacion por concepto de
gravédmenes inmobiliarios ha registrado, salvo en un par de afios (1993 y 1996),
crecimientos positivos y sostenidos (ver cuadro 6). El contraste es particularmente
claro cuando se analiza of comportamiento de la década anterior {ver grafica 2).
Sin duda, los momentos de mayor crecimiento se ubican a partir de la reforma de
1989 y en 1995, que corresponde al Gitimo afio de la administracién de! Lic. Pérez

Tejada.
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Si bien la recaudacién por concepto de Impuesto Predial aumenté de manera muy
importante en el afio de 1990 al implementarse la reforma, podemos asegurar que
ese fendémeno se dio, en mayor o menor grado, a todo lo largo del Estado de Baja
California y del resto del pals.

Cuadro 6: Evolucion de los Ingresos Municipales de Mexicali 1969-1998

CONCEPTO ]1989[ 1990 | 1891 | 1992 I 1993 | 1994 | 1995 [ 1996 [ 1997 , 1998
Predial 4958] 16262 18270] 24568] 23517 34046] 45412] 47267 59158] 67781
Transmisién de dominio 7116]  11143] 13401 18294 21524| 18981 i8410] 19061] 23201] 26955
Impuestos 3419 5720 10141 7837] 8505 11535 13948] 17838] 24538] 27085
Derechos 3812| 7759 d{ot1e7] 11020 12860 14796 16539] 26401 35357 40083
Productos 97 158] 2952 618 2873 3685] 7ve4] 4711 11328] 10907
Aprovechamienios 5002 7530 tt7e4] 13915| 23618 26420 t17202] 32561] 47777] 68150
Total de recaudacidn mpal.l 25307[ 43575[ EEE47I 76254| 92899[ 109474[ 119368( 147840| 20144a| 241843
Participaciones ]39152[ 49305| 62506| 72549‘ 32441| 11177a| 139023] 141501' 211395] 328767
Total ingreso de ley | 64460 93380] 129154i 148803| 175341| 221247[ 258392[ 289341! 412343,[ 570711

Fuente: Tesoreria del Municipio de Mexicali, Marzo 1939
*Cantidades aproximadas en miles de pesos

En la siguiente gréfica podemos apreciar el incremento constante que ha
experimentado la recaudacion en Mexicali; de casi 5 millones de pesos en 1989,

antes de la reforma, & casi 70 millones de pesos en el ejercicio fiscal de 1998,

Gréfica 3: Evolucion en la Recaudacion del Impuesto Predial
en Mexicali, 1984-1998
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Nacional de Estadistica, Geografia e Informalica
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Los resuitados globales del Estado de Baja California en esta materia muestran
también un fuerte crecimiento en la recaudacion, que pasé de 14 millones de
pesos en 1989 a 93 millones en 1994; en este periodo los aftos mas importantes
de crecimiento en la recaudacién fueron 1990 y 1991, que corresponden ai
petiodo de instrumentacién de la reforma en Mexicali. [nciuso el incremento en la
recaudacién global del estado por concepto del predial en 1990 corresponde
exactaments al incremento logrado en la recaudacién del Municipio de Mexicali,
por mas de 11 millones de pesos. En ese mismo afio, la recaudacion de Mexicali
representé més del 60% de lo recaudado en todo el estado, mientras que en los
afios anteriores habia representado solamente el 30%.

La grafica de la evolucion del Impuesto Predial en el Estado de Baja California
(gréfica 4) tiene gran semejanza con la gréfica de Mexicali, aunque también es
reflejo de las mejoras a fos sistemas de impuesto predial instrumentadas en otros
municipios como Tijuana que permitieron también un aumento en la recaudacion.

Gréfica 4: Evolucién en la Recaudacion del Impuesto
Predial en el Estado de Baja California, 1984-1998
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Fuente. Secretaria de Hacienda y Crddilo Publico Tesoreria del XVI Ayuntaraiento de Mexicali
Inshtuto Nacional de Estad{stica, Geografia e Informafica

Al igual que en Mexicali y en todo el Estado de Baja California, el aumento en el
monto recaudado por concepto del impuesto Predial a nivel nacicnal presentd un
crecimiento importante  (ver grafica 5) como resultado del interés de los
municipios en ejercer la nueva facultad de administrar libremente su hacienda y
de las facilidades que para estos fines fueron instrumentadas, como el Programa
de Modernizacién Catastral de Bancbras.
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Gréfica 5: Evolucion en la Recaudacion del
Impuesto Predial en México 1984-1998
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Instituto Nacicnal de Estadistica, Geografia e Informética

La grafica 5 muestra como los ingresos por predial en el pais se incrementaron
fuertemente a partir de 1987, alcanzando tasas de crecimiento superiores al 40%
afio con afio y llegando a su maximo en 1989 cuando se rebasé en mas de 60%

la recaudacién del ejercicio anterior,

Aunque no puede decirse que el fuerte aumento registrado por el Impuesto
Predial fue un hecho aislado ocurrido dnicamente en Mexicali, en la siguiente
grafica podemos apreciar cémo el comportamiento de Mexicali y de Baja
California (impulsado por éste primero) ha sido més favorable que en el resto del

palis (ver gréfica 6).
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Grafica 6: Crecimienta Porcentual de la Recaudacion del impuesto prediat en
los Tres Niveles de Gobierno, 1985-1998
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Ademas del incremanto en la recaudacion del Impuesto Predial en Mexicali, se
presentaron mejoras en ofros impuestos que gravan la propiedad inmobiliaria,
especificamente en el lmpuesto de Traslacion de Dominio, mismo que paga todo
aquél que adquiere un bien inmueble,

Aungque nada despreciable, el crecimisnto en el monto recaudado por concepto de
este impuesto no fue tan espectacutar como el predial (ver gréfica 7} debido a que
la mayor parte de las operaciones que causan este impuesto se refieren a
propiedades nuevas que estdn menos sujetas a la subvaluacion. Asimismo,
muchas de estas operaciones de compra—venta se llevan a cabo mediante
créditos hipotecarios, mismos que requieren de un avallo bancario cercano al
valor comercial. Este valor es enterado a la autoridad correspondiente y se
convierte en el valor base tanto para el Impuesto de Traslacién de Dominio como
para el Impuesto Predial,
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Grafica 7: Ingresos del Municipio de Mexicali por concepto de los Impuestos
Predial y de Traslacion de Dominio, 1988-1997
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Debido a las razones antes expuestas, la base gravable del Impuesto de
Traslacién de Dominio no presentaba una subvaluacién tan grave como la del
Predial y su incremento a partir de la reforma de 1989 fue moderado. En la
gréfica anterior se aprecia cdmo el Impuesto Predial, menor que el de Traslacién
de Dominio en 1989 aumenta hasta ser dos veces y media mayor que éste en
sélo una década. Es notable la separacién que surge entre ambos impuestos a
partir de 1993, donde la recaudacién del ISAl se rezaga fuertemente en
comparacién con la del Predial.

En la siguiente grafica puede apreciarse la importancia que tiene el Impuesto
Predial con respecto al total de ingresos de los municipios. En el caso de Mexicali
es muy clara la manera en que la reforma de 1989 impacté positivamente la
recaudacién por este concepto, al pasar de menos del 8% en ese afio a mas del
18% en el primer afio de su implementacion; este avance en materia recaudatoria
dio a Mexicali mayores recursos y autonomia.
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Grafica 8: Importancia del Impuesto Predial con respecto al
Total de Ingresos del Promedio de Todos los Municipios

en cada uno de los fres ordenes de Gobierno 1989-1998
(Municipio de Mexicali, Estado de Baja California y Federacidn)
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En comparacion con las cifras correspondientes al Estado de Baja California y de
todo el pais, podemos apreciar que el Impuesto Predial tiene una importancia
mucho mayor, lo que le da al municipio mayor autcnomia al depender en menor
grado de las participaciones estatales y federales. Asimismo, resuita evidente que
el Impuesto Predial se ha convertido en la principal fuente de ingresos propios del
municipio, al representar en los dlimos afios mas de la mitad de los ingresos
recaudados por concepto de impuestos locales.

l.a grafica a continuacion muestra también que la importancia del Predial con
respecto al total de ingresos por impuestos en el municipio en cuestién es mayor
que la correspondiente a todos los municipios de Baja California y México, lo que
demusstra que la reforma de 1989 tuvo un impacto fuerte en la recaudacion que
se ha sostenido hasta ahora por encima del promedio.
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Gréfica 9: Importancia del Predial con Respecto
al Total de Ingresos por Impuestos del Promedic de todos

los Municipios en cada uno de los tres érdenes de Gobilerno 1989-1998
{Municipio de Mexicali, Estado de Baja California y Federacién)

-
PORCENTAJE DEL PREDIALCON RESPECTO AL TOTAL DE
INGRESOS POR IMPUESTOS DE LOS MUNICIPIOS

70.00%

60.00%

50.00%
w ~—+—Municipio
5 40.00%
4 —=— Estado
g
g 30.00% Federacién
[

20.00%

10.00%

0.00% > i 2 4

1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998
ARO

Fuente: Secretarfa de Hacienda y Crédito Plblico, Tesorerla del XVI Ayuntamiento de Mexicall Institito Nacional de
Estadistica, Geagrafia & informdtica

4.7.2 Actualizacién del Catastro.

En ciudades donde se combinan un rdpido crecimiento urbano con una baja
capacidad institucional, la formacién de nuevos asentamientos, subdivision de
predios y aparicién de nuevos fraccionarmientos ocurre frecuentemente en forma
irregular v las autoridades son incapaces de poder registrar todos esos cambios
en forma ordenada y sistemdtica. Esto suele reflejarse en la desactualizacion de
los padrones catastrales, es decir, su rezago con respecto al nimero total de
predios que componen en un momento dado la mancha urbana.

La eficiencia de un catastro, y de un sistema fiscal inmobiliario en general, se
mide entre otros factores, por su capacidad para identificar e incorporar al
conjunto de contribuyentes que son sujeto de cobro. La reforma emprendida en
1989 puso atencién en este aspecto y sin duda los logros mas importantes se
obtuvieron durante la administracién de Milton Castellanos (1989-1992), época en
gue ademas de llevarse a cabo la reforma al esquema del Impuesto Predial, se
implementé un Programa de Modemizacion Catastral financiado por el Banco
Nacional de Obras y Servicios {BANOBRAS).
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A pesar de lo anterior, en el Ultimo afio de su administracién ios esfuerzos en esta
materia decayeron y en el siguiente gobierno municipal{1993-1995) se mantuvo
un ritmo bajo de incorporacién de predios, quizé como resultado de menor interés
puesto en la modermizacién catastral. En la administracién del Lic. Eloufdy se
volvié a poner mayor atencién al programa catastral y esto llevd a que aumentara
el ntimero de predios incorporados anualmente.

Debe sefialarse que la eficiencia en la incorporacion de predios (alta de predios)
es sdlo uno de los indicadores del estado en el que se encuentra un catastro,
existen otros que son de igual importancia como son el registro de las
modificaciones y las fusiones de los predios ya incorporados, el otorgamiento de
certificados y constancias, el proceso de digitalizacién de la informacion,
actualizacion cartografica y muchos otros mas.

Cuadro 7: Relacién de Predios Incorporados Anualmente al
Catastro de Mexicali 1989-1998

] Afo | Predios Incorporados ] Acumutado |
1989 9,310 150,743
1990 19,080 169,823
199 6,305 176,218
1992 4,557 180,775
1993 4,025 184,800
1994 5,693 190,493
1995 5,293 195,786
1956 6,527 202,313
1997 5,380 207,693
1908 6,303 213,996

Fuente: Direccién de Gatastro, Gontrol Urbane y Ecalogia det Ayuntamiento de Mexicall Abril 1999,

En un diagnéstico elaborado por una empresa privada para el Municipio en el afio
de 1996, se localizaron varios problemas dentro del catastro. Por ejemplo, se
detectd que 25 000 predios registrados en el padrén carecian de cartografia digital
actualizada, el 9% de la mancha urbana no estaba cubierta por vuelo aéreo, el
17.5% de los limites de los predios eran incorrectos, el 22% de éstos no se
encontraban en su correcta localizacion espacial, el 16% de los predios no tenian
clave catastral correcta y otros problemas adicionales™. Estas deficiencias fueron
las que llevaron a la administracion del Lic. Elourdy a proseguir con la
modernizacién catastral,

5 Estudio integral del Catastro de la Ciudad de Mexicali. Agosto de 1996.
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La actual administracion (1998-2001) planea terminar este afic con el
levantamiento de todos los predios urbanos. Una vez concluido este trabajo, se
comenzara con la elaboracién del catastro rural, def que précticamente no existen
datos. Asimismo, se planea mantener una actualizacion catastral permanente a
través de trabajos de fotogrametria, levantamiento en campo y cruzamiento de
datos con otras dependencias como el Registro Pdblico de la Propiedad y el
Comercio y la Oficina de Licencias de Construccién, entre otras.

4.7.3 Aceptacién de la Poblacion.

Aunque no se cuenta con datos precisos sobre la aceptacion o inconformidad por
parte de los contribuyentes, se sabe que hasta la fecha no se han presentado
casos de amparo en contra de las medidas fiscales a las que este trabajo hace
referencia. Segln declaracicnes de la autoridad correspondiente, tanto la actual
(1995-1998) como la que instruments la reforma (1989-1992), la respuesta de ia
poblacién ha sido muy favorable gracias a que el aumento en las cuotas ha sido
acompafiada en el aumento y mejoria en la cobertura de infraestructura y
servicios publicos. Ademéas de que se ha generade una cultura de pago,
practicamente inexistente hasta antes de la Reforma de 1989.

Un dato muy importante que abona la idea de la aceptacién de la poblacién es
que Mexicali ha sido una de las pocas ciudades del estado de Baja California y de
otras entidades fronterizas donde no se generd un proceso de protesta social en
contra de los aumentos en los impuestos inmobiliarios. Como documenta con °
mucha precisién Tonatiuh Guillén®®, quien analiza la respuesta de los distintos
sectores de la poblacién de los municipios fronterizos frente a los procesos de
cambio de cambio institucional en matetia de politica urbana, en varias ciudades
del estado y de otros estados fronterizos como Sonora y Chihuahua, se
registraron fuertes protestas y movilizaciones en contra del alza de los impuestos

inmobiliarios.

Al mismo tiempo que en Mexicali se emprendié la reforma de 1989, los municipios
de Tijuana, Baja Califomia y Chihuahua, Estado de Chihuahua, emprendieron un
cambio para aumentar los valores del suelo y las tasas impositivas. Hermosillo, la
capital del Estade de Sonora, llevd a cabo estos cambios en 1991 y en las la
ciudades de Tecate, Baja California y Ciudad Juarez, Chihuahua en 1992. En
todos los casos se desencadend una fuerte oposicién, en particular de grandes
propietarios urbanos, quienes se opusieron por diversos medios a los
incrementos. Se desplegd una fuerte oposicion politica y se acudié a los amparos
legales frente a las medidas.

% Guillén Lépez, Tonatiuh. Municipios en Transicion, Actores Sociales y Nuevas Politicas de
Gobigrno. México 1995,
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En Mexicall no se presenté oposicién a los cambios que se aplicaron en 1989 y
tampoco se interpusieron recursos legales en contra de tas acciones del
municipio. Esto indica, por una parte, que el Presidente Municipal tuvo la
habilidad para negociar con los distintos sectores que resultaban afectados por las
medidas y por ofra, que se ufilizaron adecuadamente los mecanismos
institucionales existentes como la Comisién Municipal de Valuacién de las Bases
del Impuesto Predial. Es importante mencionar que en los primeros afios
siguientes a la reforma se alcanzé una eficiencia recaudatoria de
aproximadamente 90% del total de predios registrados, lo cual es muy alto
comparado con el promedio del pais. En parte, esta respuesta tan favorable fue
motivada por la sensacién de que los impuestos se estaban utilizando
provechosamente por parte del ayuntamiento y en beneficio de toda la
comunidad, mejorando la calidad y cobertura de fos servicios piblicos.

Por otra parte, la aceptacién de la poblacién podria estar relacionada con el
método empleado en la revaluacion de los valores catastrales. Como hemos
sefialado, una de las virtudes del método de base suelo es que hace transparente
la fijacion de los precios ante los ojos de la poblacién, ya que le permite establecer
en forma inmediata una base de comparacién entre el valor de su propiedad y la
de sus vecinos. En el sistema de base suelo disminuye, no se eliming, la
posibilidad de que la autoridad fije precios de manera arbitraria y discrecional. Los
habitantes de la ciudad serian los primeros en detectario. Mexicali fue la primera
ciudad del estado y del pais en emplear la base suelo para calcular los valores
catastrales y es muy probable que esto haya ayudado a reducir las quejas y las
protestas de la poblacion.

4.7.4 Evaluacion del Impuesto con respecto a los Criterios de Eficiencia

Es conveniente evaluar el comportamiento del Impuesto predial en Mexicali a raiz
de la Reforma de 1989 utilizando como pardmetros los criterios de eficiencia
descritos en al Gapitulo | de este documento.

Para cumplir con el criterio de equidad es necesario lograr un sistema tributatio en
el que cada contribuyente pague la parte correspondiente del valor del inmueble
que posee. Lo antetior requiere que todos lo predios estén valuados
correctamente, o al menocs con el mismo criterio. El ejercicio fiscal de la reforma
cumplié cabalmente con la equidad del proceso, ya que todos los predios estaban
valuados por medio de un modelo que reflejaba eficazmente los valores
comarciales del suelo. Dicha equidad se ha mantenido mas o menos constante a
lo largo de los afios siguientes, en este sentido podemos decir que cuando se
tienen procesos transparentes y autoridades honestas, el principal enemigo de la
equidad es la falta de actualizacién tanto de los predios registrados como de los
valores del suelo. La primera causa inequidad al no detectar y cobrar
determinados predios que no han sido registrados en el catastro.
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Los efectos de la segunda son menos claros, ya que si bien la falta de
actualizacion comunmente es de toda la ciudad, el rezago en los valores del suelo
no es iguales a lo largo de toda la ciudad. En un determinado periodo hay zonas
que demeritan su valor, otras lo conservan y otras més lo incrementan (lo anterior
en términos relativos y con respecto al resto de las zonas homogéneas). Por lo
anterior, cualquier rezago en las revaluaciones de los valores del suelo es origen
de inequidad; incluso la actualizacién por medio de factores o inflactores son
también generadoras de inequidad ya que no reflejan la dinamica del mercado del

suslo.

En lo referente a fa neutralidad, no se tienen datos de alguna alteracién de
mercado causada por la aplicacién del impuesto predial, por lo que podemos
suponer que el impuesto Predial cumple satisfactoriamente con este criterio.

En el ambito de la certeza pueden mencionarse dos aspectos: existe certeza para
el contribuyente acerca del impuesto que debe pagar, la causa que lo genera (la
propiedad de un inmueble), asi como del procedimiento que se sigue para
determinar el gravamen, mismo que es facilitado por la transparencia y simplicidad
que implica la base suelo. En lo referente a la certeza que tienen las autoridades
para determinar el margen de evasion y prever los ingresos por concepto de
predial, no existen suficientes elementos para juzgar el grado de proximidad entre
lo previsto en ia Ley de Ingresos vy lo recaudado por Tesoretia.

El criterio de la evidencia esta relacionado con el grado de conciencia del
conttibuyente con relacién al valor del bien que poseen y al impuesto que éste
genera. En el caso de la base suelo esto es muy claro ya que el propietario de un
inmueble entiende que el monto del gravamen es un porcentaje del valor
comercial (o cercano al comercial) del inmueble. A mayor valor del terreno, mayor
sera el pago a realizar; la evidencia, simplicidad y transparencia del proceso de
valuacion garantiza, en el caso del esquema de base suelo, el cumplimiento de
aste criterio de eficlencia.

Aungue no contamos con datos acerca del costo total que implica el calculo y
recaudacion def impuesto predial, si podemos decir que el esquema de base
suelo resuita més eficiente que el de base mixta. Lo anterior se puede sustentar
en la eliminacién tanto del registre como de la valuacién de uno de los dos
componentes del impuesto, lo que reduce significativamente los costos de las
dependencias correspondientes comao la oficina de catastro. Es decir, con la base
suelo se consiguen ingresos iguales a los que se obtienen con la base mixta, pero
con un costo técnico y administrativo menor, lo que forzosamente habla de mayor
eficiencia.
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Para calificar la aceptacién del impuesto podemos argumentar lo siguiente: la
normatividad en materia de predial es clara, objetiva y transparente, ademas,
cualguier contribuyente puede tener acceso a las decisiones que en esta materia
se toman ya que cuenta con representantes tanto en el Consejo Catastral como
en el Congreso del Estado. El procedimiento de célculo del impuesto es muy
simple como ya ha se ha repetido en varias ocasiones, depende tnicamente de
una tasa que se aplica al valor catastral de un predio, el cual a su vez se obtiene
de multiplicar el valor unitario por m2 por la superficie del mismo. No obstante lo
anterior, puede decirse que la continua modificacion de tasas aplicables, que
viene a compensar la falta de actualizacion de valores, asi como los diferentes
criterios de actualizacién de valores que se han aplicado a lo largo de la dltima
década y que revelan la carencia de una politica fiscal y procedimientos claros y
permanentes, pueden provocar una sensacion de confusién en el contribuyente,
en perjuicio del sistema tributario. En este sentido deben fijarse reglas,
instrumentos y criterios que permanezcan sin cambio a lo largo de los ejercicios

fiscales.

El impuesto causa al contribuyente pocos inconvenientes, al contar con sistemas
automatizados que emiten rapidamente las boletas prediales, mismas que pueden
pagarse en Tesoreria o en cualquier banco. También fueron dispuestas varias
cajas méviles que recorren la ciudad, facilitando el pago del gravamen. Este rubro
podria mejorarse si las boletas prediales fueran directamente al domicilio del
contribuyente (actualmente deben ser recogidas en la Casa Municipal), quien a su
vez puede hacer el pago correspondiente en el banco; lo anterior reduce el tiempo
que el contribuyente tiene que emplear en el pago de sus obligaciones, o que
puede mejorar la aceptacion del impuesto. Asimismo, existen descuentos por
pronto pago, lo que incentiva a la poblacién a cumplir lo antes posible.

4.7.5. Definicion de una politica fiscal inmobiliatia.

Esta es, desde nuestro punto de vista, una de las carencias mas significativas de
todo el proceso de reforma. En todas las administraciones, comenzando por la del
Lic. Castellanos que inicié el proceso de cambio, ha prevalecido una vision de
corto plazo en cuanto a los objetivos y metas que se persiguen en materia fiscal
inmobiliaria. El propésito central ha sido en todos los casos aumentar la
recaudacién, objetivo que se ha alcanzado con relativo éxito. Paralelamente se
han llevado a cabo programas de modernizacién catastral y de readecuacién del
marco juridico-administrativo del sistema. En este terreno las metas alcanzadas
no son tan contundentes como en el caso antericr. Pero sobre todo lo que ha
faltado es la definicién de una politica fiscal inmobiliaria.
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Esto quiere decir que las administraciones municipales no se han preocupado por
definir un conjunto de objetivos y metas que vinculen al sistema fiscal inmobiliario
con su idea o visién del desarrcllo y la gestién urbana. La recaudacién aparece
como el objetivo Unico de la politica fiscal, cuando en realidad este debe
acompanarse de ofros proposites tan importantes como pueden ser los
redistributivos, la vinculacién con el gasto publico, los del desarrollo urbano
equilibrado, la sustentabilidad ambiental, la eficiencia urbana y otros més. En
ctras palabras, el sistema fiscal inmobiliario no puede estar desligado de una
definicion integral de politica urbana.

Al respecto es conveniente sefalar que BANOBRAS y SEDESOL, a través de sus
programas de modernizacidn catastrai, ne han impulsado la constitucién de
sistemas recaudatorios integrales ni el planteamiento de politicas fiscalss con
objetivos claros; hasta ahora se ha buscado unicamente el mejoramiento
catastral, sin vincularlo con el objetivo recaudatorio que finalmente es el mas
importante y productivo de un catastro, Estos programas federales han olvidado
que el buen funcionamiento dei catastro es sélo una parte de todo el sistema
fiscal, y que para aumentar la recaudaciéon de manera equitativa y sostenida es
necesario cuidar otros muchos aspectos, a través de la definicion de politicas
fiscales integrales y de los mecanismos necesarios para instrumentarias.

4.8 Conclusiones.

a) Para entender el proceso de reforma que experimentd el sistema fiscal de la
propiedad inmobiliaria en Mexicali entre 1989 y 1999 es necesario verlo en
forma integral € incorporar los distintos elementos que lo componan. El proceso
de Mexicali ha sido lento y complejo, pero ha ido avanzando. Lo importante es
que a partir de 1989 el Municipio realmente toma el control del sistema fiscal
inmobiliaric y comienza a hacer su propia politica. Este proceso de control
supone hacerse cargo de los procesos técnicos vy politicos que involucran el
sistema fiscal inmobiliario. Queda claro que ha sido un proceso de avance y
con buenecs resultados en cuanto hace a la recaudacion fiscal e incorporacion
de predios al padrdn catasiral, pero se han cometido errores, con frecuencia se
ha interrumpido los cambios y ha faltado una visién mas amplia e integral de
sistema fiscal inmobiliario.
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b) A pesar de los problemas detectados, se puede considerar que este proceso
de cambio ha sido exitoso. Ha logrado un importante resultado en términos de
recaudacién, aceptacién de la paoblacion, maodernizacion catastral. La
experiencia de Mexicali demuestra que los procesos de cambio son posibles.
No hay un factor que pueda presentarse como la causa unica de la reforma: es
una combinacién de liderazgo politico de parte del ejecutivo local, con una
elevada capacidad técnica para disehar e instrumentar una propuesta, una
alianza de intereses a favor de la medida, un buen marco juridico y
mecanismos de participacion. Ademas de la construccién de una cultura de
pago, por medio de la reciprocidad por parte de la autoridad en la mejoria de
los servicios publicos y otros resultados tangibles, garantia de que los
impuestos son bien utilizados.

¢) La introduccién del sistema de base suelo ha estado presente desde el inicio
de la reforma y se ha mantenido no obstante los cambios de gobierno, la
alternancia politica y aun las diferentes politicas adoptadas por los diversos
gobiernos en materia fiscal inmobiliaria. Su implantacién tuvo razones
eminentemente practicas ya que buscaba resolver un problema que era
aumentar la recaudacién. El nuevo Presidente municipal queria incrementar los
ingresos por concepto de predial y traslacion de dominic. No sabia como
hacerlo y opté por la propuesta del consultor. Si bien para el consultor habfa
bases y principios tedricos, asi como consideraciones de justicia y equidad
fiscal, estos elementos han estado ausentes para el resto de los actores del
proceso. NI paliticos, ni funcionarios, ni los miembros del Consejo Catastral, ni
la ciudadania tienen mucha conciencia o convencimiento de sus ventajas o

desventajas.

d) Una deficiencia de la aplicacion del Impuesto Predial en Mexicali, es que éste
ha tenido una finalidad meramente recaudatoria, no se le ha insertado dentro
de una politica fiscal vinculada con una politica urbana que pueda producir
resultados determinados en beneficio de la estructura urbana de Mexicali. Es
importante hacer notar que la aplicacién del Predial, especialmente cuando se
grava con base suelo, puede resultar un instrumento de control y mejoramiento
utbano muy Util, slempre y cuando forme parte de una politica global que
busque objetivos especificos.

e) intentando una evaluacién del sistema de base suelo, podemos decir que |a
experiencia de Mexicali muestra que se trata de un mecanismo que le otorga
transparencia al sistema de cobro de los impuestos inmobiliarios. Otra de sus
ventajas es que permite actualizar y organizar la base cartogréfica en forma
4gil y econdmica. Con este sistema se elimina trabajo de verificacién que susle
ser complicado, requierc de personal calificado y se presta a practicas
corruptas. Disminuye la posibilidad de corrupcidén por parte de los valuadores.
Por otro lado es mas equitativo porque la poblacién con mejores construcciones
tenfa mas capacidad para subvalorar su propiedad, cosa que se reduce en el
caso de la base suelo.
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f

. Es recomendable y aplicable a otras ciudades la base suelo? La base suelo
no es una panacea. Sirvié en un contexto y de acuerdo a ciertos propdsitos. Es
claro, y en esto la experiencia de Mexicali resulta muy clara y aleccionadora,
que el sistema fiscal inmobiliario de una ciudad es mucho mas que un conjunto
de técnicas, instrumentos juridicos, disposiciones normativas, sino que es
también un arreglo entre autoridades y ciudadanos, una determinada cultura,
una idiosincrasia y un ciefo desarrolio societal. Lo fundamental es el
establecimiento de sistemas fiscales integrales, para lo cual la base suelo
efectivamente presenta ventajas importantes como la transparencia, equidad, la

facilidad administrativa.

g) El modelo de valuacién fue un complemento del sistema de base suelo ya que

permitié sacar rapidamente los nuevos valores catastrales que se presentaron
ante la Legislatura estatal. Este fue un trabajo que hizo la consultora privada
que participé en los inicios del proceso de reforma, con equipo pequefio
altamente calificado y sin grandes problemas. Pero aun estos valores se
tuvieron que negociar y la autoridad del recién electo Presidente Municipal fue
clave para que se aceptaran por parte del Consejo Catastral. Sin embargo,
cuando dejaron de influir las presiones por aumentar la recaudacién se
abandoné el modelo. Pesé indudablemente la falta de capacitacién del equipo
gubernamental para aplicar el modelo, pero quiza lo mas definitivo fue el
rechazo de sectores econémicos y sociales para que los valores catastrales se
actualizaran de manera permanente. En otras palabras, el modelo de valuacion
no se rechazdé por su ineficiencia o mal disefio, sino precisamente por lo
contrario, por su eficiencia y elevada capacidad para actualizar los valores del

suelo.

h) La modernizacion catastral se ha vuelto sinénimo de catastro multifinalitario,

sistemas automatizados y cartograffa digital. Este rubro es importante porque
es el drea donde se han hecho mayores gastos en los Ultimos afos. Estos
gastos contaron con ilos créditos de BANOBRAS y con el apoyo de ia
SEDESOL, lo que pudo haber hecho atractivo estas inversiones (sobre todo
porque los recursos de la SEDESOL no son reembolsables), pero el
Ayuntamiento debe hacer una evaluacion rigurosa acerca del impacto de las
inversiones realizadas porgue se trata de importantes erogaciones a cargo del
erario plblico que no siempre son necesarias.

La participacién ciudadana ha sido un elemento importante en todo el proceso
de reforma de Mexicali. Se ha tratado de institucionalizar y de incorporar mayor
representatividad y transparencia por medio de los ¢rganos de participacion
ciudadana, misma que ha evitado los procesos de rechazo por parte de la

pobiacion.
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i) La experiencia de Mexicali muestra como el sistema fiscal inmobiliaric puede
convertirse en una pieza fundamental para la consolidacién de fa hacienda local
y en un sélido basamento del gobiemo local. En México el orden de gobiermno
municipal se ha fortalecido en los Oltimos afios. Pero aun faltan muchas cosas
por hacer. Hay muchos gobiernos locales que aun no tienen el contro! directo ni
completo de su sistema fiscal inmobiliario el cual se encuentra en manos de los
gobiernos estatales. Una buen cantidad de municipios en el pais adn tiene por
recorrer el largo camino de ejercer el control sobre sus impuestos inmobiliarios.
Es el mismo camino que es necesario recorrer para ganar la autonomia

financiera y politica.

k) Hay que seguir estudiando el caso de Mexicali, conocer con mas detalle la
eficiencia de su sistema fiscal y los retos que tiene por delante. Se trata de un
caso sumamente interesante, plonero en muchos sentidos y con una buen
dosis de éxito. Serfa importante conocer otras experiencias, exitosas y fallidas,
ya que es la dnica manera de avanzar en la construccion de un sistema fiscal
inmobiliario que fortalezca el desarrollo de Jos gobiernos locales y permita un
mejor desarrollo urbano.
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Capitulo V
El Cambio a Base Suelo como Alternativa para un
Mejor Sistema Tributario Local

El Capitule V pretende hacer una breve recopilacién de las principales ventajas y
desventajas del Esquema de Base Suelo encontradas en aquellos andiisis
realizados en capitulos anteriores. Asimismo, busca profundizar en algunas
ventajas que la utilizacién de la base suelo presenta sobre la base mixta;
especificamente en términos de costos, facilidad y transparencia del proceso de
valuacion y cobro del impuesto a la propiedad raiz. Por dltimo se presentan
algunas propuestas que pudieran resultar en importantes logros en el
fortalecimiento de fas finanzas plblicas municipales, especialmente en aquelios
paises en vias de desarrollo, como es el caso de México.

Antes de citar todos los aspectos a favor y en contra de la utilizacién de la base
suelo como base gravable Unica del Impuesto a la Propiedad Inmobiliaria,
conviene mencionar que la aplicacién de la misma no garantiza por si sola el
aumento en la recaudacién del impuesto. A pesar de los excelentes resultados
obtenidos en Mexicali mediante la aplicacion de la base suelo, ésta no debe ser
considerada como la panacea que duplica o cuadriplica los ingresos municipales.
El éxito de cualquier sistema tributario proviene de su concepcién integral, de la
aceptacion de los contribuyentes y de la cotrecta y estricta aplicacién del mismo
por parte de las autoridades correspondientes.

Profundizando en la idea anterior, podemos asegurar que cambiar la base
gravable exclusivamente a tierra, no es el \nico camino para obtener mayores
recursos. Los componentes del impuesto a la propiedad inmobiliaria son: Base
Gravable, Tasa, Valuacién y Eficiencia en la Recaudacién, por sefialar sélo los
mas importantes © evidentes. En cualquier caso que se quiera tomar, al
incrementar uno de estos componentes, siempre y cuando se mantengan
constantes los otros tres, podemos asegurar que se conseguiran mayores
recursos provenientes de dicho impuesto. Por eso, no pedemas atribuir solamente
al cambio de base gravable, los excelentes resultados obtenidos en esa localidad

en tan poco tiempo,

Analicemos entonces, el manejo de cada una de estas variables durante el
proceso de reforma, asi como la manera en que su comportamiento incidié sobre
el resultado final, es decir, mayores ingresos para el municipio:
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a) Base Gravable

Aunque el cambio a base tierra no garantiza por si mismo un incremento en la
recaudacion, sf fue un factor que facilitd el proceso en la medida que lo
transparentd, facilité y agilizé. La poblacién tuvo una respuesta favorable ante el
cambio debido a la transparencia de éste; cada uno de los contribuyentes sabia
exactamente de dénde habia salido la cantidad a pagar por concepto de Predial;
anicamente debian multiplicar el area de su predio por el valor incluido en un
mapa de zonificacion y aplicar una tasa fija de 8 ¢ 6 al millar, dependiendo def uso
de! suelo. Al desaparecer las negociaciones turbias, las ventajas de los sactores
con mayor poder de negociacion y otras irregularidades que presentaba el
esquema anterior, la poblacién respondié favorablemente al cambio. Asimismo,
para la autoridad competente el proceso de valuacion se facilité, pues Unicamente
era necesario contar con un plano de zonificacién del municipio para poder
calcular el monto a pagar y remitir la boleta de pago al contribuyente.

b) Tasa

Por lo general la tasa y la base gravable sirven como contrapeso; la aplicacién de
una tasa alta a una base de poco valor puede dar los mismos resultados que
aplicar una tasa muy baja a una base gravable de mayor valor. En este caso,
incluso hubo la necesidad de reducir la tasa debido a que la base gravable habia
aumentado de manera muy importante. La existencia de dos diferentes tasas, una
para uso habitacional y otra para uso no habitacional, facilitd y transparento el
proceso ya que estos dos usos son faciimente identificables y el calculo dsl predial
no se presta a controversias y actos de corrupcion.

¢) Valuacion

Este rubro fue el que generd mayores resultados en el nuevo esquema; atin
después de varios intentos por actualizar la valuacidén, los valores catastrales
unitarios de los inmuebles en todo el municipio seguian estando muy por debajo
de su valor comercial (con excepcién de los inmuebles nuevos), fo que generaba
recaudaciones muy por debajo de lo conveniente. La revaluacion en los precios
de la tierra realizada en 1989, logré una mejor relacién entre los valores
catastrales y los valores comerciales, lo que impulso de manera definitiva el
ingreso por este concepto.

El tomar como base gravable unicamente la tierra, facilito y agilizo el proceso de
revaluacion; al dejar fuera las construcciones, se eliminé la parte mas complicada
y controversial tanto de la valuacién como del célculo del impuesto. Unicamente
fue necesario desarrollar un modelo matematico que reflejara de la manera mas
fiel posible la relacién existente entre la localizacién de cada zona y su valor
comercial.
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d) Eficiencia en la Recaudacién

Este Ultimo punto tiene también gran importancia debido a que por muy buena
que sea la valuacién y la eleccién de la tasa y base gravable, si la comunidad no
responde favorablemente, o inclusc se opone, ninguna reforma puede ser exitosa.
En este caso, la transparencia que ofrecia el nuevo esquema, generé una gran
disposicion en los contribuyentes en el cumplimiento de sus obligaciones fiscales,
fo que resulté finalmente en una mayor recaudacion.

Otras medidas como la posibilidad de realizar los pagos del impuesto en
sucursales bancarias, e incluso, llevar “cajas méviles” hasta los puntos més
alejados y marginados de Mexicali, facilitaron a la gente el pago del impusesto y
fueron también de gran ayuda en el incremento de la eficiencia recaudatoria.
Aunque esta medida fue poco representativa en términos de recaudacion, hizo
énfasis en el caracter general del impuesto y en la atencién diferenciada a todos
los grupos de la comunidad, lo que contribuyé a acreditar la reforma y reforzar la

cultura de pago.

Como hemos podido ver, el éxito de la reforma al impuesto Predial en Mexicali no
dependié dnicamente en el cambio de base mixta a base tierra, sino en el armado
de un modelo integral combiné exitosamente todas las variables antes abordadas.
Por eso es que no puede afirmarse que al realizar dicho cambio en la base
gravable sea suficiente garantia de éxito para cualquier esquema recaudatorio, si
no se cuidan los demas componentes del sistema. Lo que si puede afirmarse, al
menos tomando como base la experiencia de Mexicali, es que la base tierra
transparenta el proceso debido a que elimina las suspicacias, tratos ventajosos,
negociaciones, y demas actos de corrupcion entre el contribuyente y la autoridad

hacendaria.

Ademas, agiliza y abarata los costos de valuacién de inmuebles y célculo del
impuesto ya que las variables se reducen a: ubicacién y area del predio; dejando
fuera la complicacién y hasta confusién que se genera cuando de incluyen
variables como darea construida, calidad de los materiales, antigliedad de la
construccidon, equipos e instalaciones, etc.
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5.1 Ventajas y Desventajas de la Base Suelo.

Una vez realizadas las aclaraciones anteriores, podemos citar las ventajas y
desventajas tedricas gue implica tomar el suelo como base gravable Gnica para el
cobro del Impuesto a la Propiedad Rafz, especificamente el Predial.

Una primera forma de analizar el esquema es preguntarnos que se esta gravando
con la base suelo y qué se grava con la base mixta. Podemos argumentar que la
primera grava el esfuerzo colectivo mientras que la segunda enfoca el gravamen
principalmente sobre el esfuerzo individual.

Coma ya se ha mencionado anteriormente, el suelo urbano mas que valer por si
mismo, vale por lo que tiene alrededor. No solamente la infraestructura como
redes de agua potable, drenaje, alumbrado publico o servicios publicos como el
transporte elevan el valor de la tierra; el conjunto de actividades que tienen lugar
en la ciudad y las diversas demandas que ahi se satisfacen, elevan
considerablemente el precio del suelo. Tanto fos factores fisicos o tangibles antes
mencionados, como aquellos que por su naturaleza resultan intangibles o mds
dificiles de cuantificar como la necesidad o el gusto del hombre por vivir en
grupos, son producto del esfuerzo y trabajo de la colectividad y no de! esfuerzo
individual y aislado de alguien en especial. Es por eso que podemos argumentar
que el valor del suelo urbano estd dado practicamente en un 100% gracias al
esfuerzo colectivo de todos aquellos que habitan y han habitado en determinada

localidad.

Es por eso, que utilizar el valor de la tierra como base Gnica para la determinacién
del Impuesto a la Propiedad Inmobiliaria (Predial) tiene como finalidad recuperar
parte del valor generado por la colectividad para llevarlo de vuelta a ésta a manera
de infraestructura, servicios y otros satisfactores que son responsabilidad del
gobierno local; asegurando también de este modo que el valor del suelo de
conserve o se Incremente. El impuesto con base suelo es entonces una
herramienta mediante la cual la socledad recupera parte de los beneficios que ella
misma le produce a un individuo en particular.

La construccidn, a su vez, representa el esfuerzo individual de una persona o una
familia, la capacidad o el interés por invertir sus ingresos en un bien inmueble,
generalmente su vivienda. Ningln porcentaje del valor de Ja construccién del
inmbieble es atribuible a la sociedad que habita determinada localidad, éste se
debe Unicamente a aquelios que pagaron por ella. Por esc podemos argumentar
que el Impuesto a la Propiedad Inmobiliaria o Prediaf con base mixta, es un
gravamen que se ejerce principalmente sobre el esfuerzo individual y en una parte
minoritaria sobre el esfuerzo de la colectividad (el valor del terreno no supera por
lo general una tercera parte del valor total del inmueble).
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No puede decirse que gravar el esfuerzo colectivo es mejor o mas justo que
gravar el impuesto individual, lo que si puede mencicnarse es que dicho esfuerzo
personal ya esta gravado por otros impuestos sobre el ingresc y el consumo.
Aunque definitivamente la base mixta tiene un cardcter més redistributivo que la
base suelo, es necesario cuestionarse acerca de la conveniencia de aplicar otra
carga fiscal al ingreso, gravado ya por diversos impuestos.

Para efecto de este andlisis, hemos considerado que el optar por un esquema
mas o menos redistributivo es responsabilidad de cada gobierno local, que con
base en sus preferencias ideolégicas y polfticas puede optar por la base suelo o
por la tradicional base mixta. Sin embargo, hemos encontrade una serie de
ventajas que la base suelo posee por encima de la base mixta, mismas que se

exponen a cohtinuacion:

1. La Base Suelo favorece el desarrollo de baldios. Al gravar igualmente un
lote baldio que uno construido, el esquema iributario con base suelo fomenta
la utilizacion de ia tierra a su mejor y méas productivo uso. Aunque |a veracidad
de la afirmacion anterior dependerd de varios factores, principalmente del
monto total del impuesto con relacién al valor comercial del terreno, sf
podemos afirmar que existira una tendencia a dar a la tierra una utiiizacién

mas productiva.

2. La Base Suelo favorece el mantenimiento, mejoramiento y ampliacién de
las construcciones. Al no causar impuestos, la construccién es sujeto de
mayores inversiones por parte de sus propietarios. Las acciones de
mantenimiento contribuyen a conservar en dptimas condiciones el parque
constructivo (principalmente habitacional) de una ciudad, o que e genera
diversos beneficios a ésta. Por una parte disminuye los riesgos ocasionados
por inmuebles descuidados, tales como derrumbes, incendios, elc., eliminando
los costos que estos fendmenos le ocasionan a la ciudad. Asimismo,
disminuyen ios recursos publicos para construccion de vivienda nueva y
acciones de mejoramiento del parque habitacional que el gobierno tiene que
ejercer afio con afio para satisfacer las necesidades de habitacién, recursos
que pueden canalizarse a otros fines prioritarios.

Las acciones de mejoramiento o remodelacién de las construcciones, se ven
también favorecidas por el esquema tributario de base suelo; el propietario ¢
usuario de un inmueble puede mejorar los acabados de su construccion sin
preocuparse de tener que pagar impuesto més altos resuitantes del incremento
correspondiente en el valor del inmueble. Cuando estos procesos de
mejoramiento 0 remodelacién se dan a nivel colectivo, aquellas colonias o
zonas de la ciudad donde tienen lugar, cambian su fisonomia de manera
radical, convirtiendose en espacios brindan mejor calidad de vida a sus
habitantes y usuarios. Un caso evidente de este proceso son aguellos
asentamientos irregulares que al paso del tiempo cambian sus caracteristicas
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constructivas iniciales de precarias a consolidadas e incluso llegan a presentar
acabados constructivos de lujo.

Finalmente, la ampliacién de las construcciones dentro de un mismo predio,
siempre y cuando se dé en observancia a las normas correspondientes, tiene
también un efecto positivo. Puede contribuir a disminuir el hacinamiento al
elevar el niimero de cuartos ¢ metros clbicos por habitante, Asimismo, ayuda a
lograr la densidad planeada para determinada zona, aprovechandose al
méaximo la infraestructura y servicios disponibles, También ayuda a disminuir la
presién sobre la tierra no urbana periférica a la localidad, y con eso la
profiferacién de asentamiento irregulares.

Es importante mencionar que aunque los beneficiarios directos de tales
acciones de mantenimiento, mejoramiento v ampliacion de construcciones son
sus propietarios o usuarios, la colectividad se beneficia indirectamente de elios,
especialmente cuando éstos ocurren de manera generalizada, Al mejorarse la
imagen urbana principalmente gracias a las acciones de mejoramiento, se
incrementa el valor del suelo de aqueilas colonias 0 zonas de la ciudad donde
se generan estos proceses. Aun contando con la misma infraestructura y
servicios publicos, una colonia cuya generalidad de construcciones cuenta con
acabados en buen estado de mantenimiento, tiene un valor por metro cuadrado
de terreno mucho mayor que el de otta colonia en donde la mayoria de las
construcciones se encuentren en obra gris o tengan acabados precarios o
faltos de mantenimiento. Al incrementarse el valor del suelo en colonias bien
consolidadas o bien mantenidas, se incrementa la base gravable del Impuesto
a la Propiedad Inmobiliaria (Predial), cbteniéndoseé mayores ingresos por este
concepto. El esfuerze individual al generalizarse se convierte en colectivo,
siende asi sujeto de apropiacion por parte y en beneficio de toda la sociedad.

La Base Suelo reactiva la economia y genera mayor riqueza. Es de todos
conocido que uno de los principales motores de la economia es la industria de
la construccién, debido a la gran cantidad de empleos que genera v a la
diversidad de productos y servicios de los que se alimenta. Toda accién de
mantenimiento, mejoramiento y ampliacion de construcciones requiere de
utilizacién de mano de obra y de diversos insumos que finalmente generan
riqueza y activan la economia, principalmente la local.

. La Base Suelo facilita la actualizacién del Catastro. Existen diversos

mecanismo e instrumentos que sirven como fuente de informacion para la
actualizacién del sistema de catastro de una ciudad. Entre ellas podemos
mencionar  principalmente la restitucién fotogrameétrica, la utilizacion de
informacién de otras dependencias de gobiermo y las notificaciones de los
propietarios o usuarios de inmuebles. La primera consiste en tomar fotografias
aéreas de la localidad, para después interpretarlas y verificarlas en campo;
mediante esta técnica se obtiene informacién como 4reas de terreno y dreas y
niveles de construccion, entre otras,
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La utilizacion de informacion de otras dependencias se refiere principalmente a
aquella proveniente de la oficina de licencias y permisos de construccion y de
fraccionamiento; aunque se utiliza también aquella recabada en oficina de
servicios publicos como agua potable y alcantarillado, el registro publico de ia
propiedad y las notarias publicas. Como es Iégico, el proceso relacionado con
la restitucion fotogramétrica es mucho mas costoso, elaborado y tardado que la
obtencion de informacién de otras dependencias publicas que al igual que la
notificacién de modificaciones por parte de usuarios o propietarios resulta

genera bajos costos.

Una de las principales razones por las que la gente no avisa a las autoridades
de las acciones de mejoramiento y ampliacién de sus construcciones, es el
temor a que estos cambios sean a su vez notificados a la oficina de catastro,
principal fuente de informacién de la oficina del Impuesto Predial. El
contribuyente sabe que al enterar a la oficina tributatia la modificacién realizada
al inmueble, se incrementara el valor de la base gravable y con elio el monto a
pagar por concepto de impuesto a la propiedad inmobiliaria. Esta evasidn de
notificacién dificulta y encarece el proceso de actualizacién del catastro,
haciendo necesario los costosos procesos de restitucion fotogramétrica y

vetificacién en campo.

Al eliminar a las construcciones de la base gravable del impuesto, se eliminan
también aquellas causas que motivan a la poblacién a dar aviso de
modificaciones en sus inmuebles, al fiuir mas y mejor informacién al respecto a
las diferentes oficinas publicas, especialmente a la de licencias de
construccién, se agiliza y abarata el proceso de actualizacién catastral,
pudiendo llegar a prescindirse de proceso mas costosos. Cabe mencionar que
para coadyuvar al éxito de este planteamiento, seria necesario también reducir
los costos, la complejidad vy la duracién del tramite de licencias de
construccidn, que es la otra causa que motiva la desinformacion a las

autoridades.

5.1.1 Beneficios de la Base Suelo en Términos de Costos.

Esta ventaja del cobro del Impuesto a la Propiedad Inmobiliaria con base suelo es
quizas la mas tangible y facii de cuantificar. Se refiere a los grandes ahorros que
este esquema tributario permite obtener el practicamente todos los procesos
registrales, valuatorios y administrativos que hacen posible el cobro del gravamen,
Para sustentar la afirmacién anterior, bien vale realizar una comparacion entre
aquellos procesos que caracterizan al esquema mixto frente a aquellos propios del
sistema con base suelo:

105



a) Base Mixta:

1) Procesos Registrales:

Se refieren primordialmente a la elaboracién y actualizacion del catastro. Aunque
existen varios procesos mediante los cuales se elaboran y actualizan los planos
catastrales, la aerofotogrametria sirve de base para muchos de ellos. El sistema
consiste en tomar fotografias del drea en cuestion desde un avidn equipado
especialmente para este fin.

Una vez tomadas dichas gréficas, es necesario someterlas a un proceso de
restitucién fotogramétrica que tiene por objeto eliminar al maximo las distorsiones
de los conos fotogramétricos y las generadas por la redondez de la tierra. De este
proceso se obtienen fotograffas con un grado de precision adecuado. Es entonces
cuando comienza el trabajo de interpretacién fotogréfica, del que se desprenden
los planos catastrales, mismos que poseen informacién de limites de predios, vias,
construcciones, niveles del construcciones y arboles por citar las més importantes.
La interpretacion fotografica es un proceso prolongado y minucioso que requiere
de verificacién en campo, debide a que el grado de visibilidad que ofrece una
fotografia aérea es insuficiente para la elaboracion de planos catastrales
fidedignos.

Tante la aerofotointerpretacién como la verificacidn en campo son tareas que
requieren de un gran ndmero de personas para su realizacion, requiriéndose en el
caso de la primera, personal altamente especializado. Cabe mencionar que los
planos catastrales Unicamente incluyen informacién sobre dimensiones y alturas
de lotes y construcciones, no as{ sobre otras caracteristicas constructivas.

2) Procesos Valuatorios:

La valuacion de inmuebles es un proceso igual o0 mas complicado y tardado que la
ubicacion y registro de los mismos. Dos componentes integran el valor total del
impuesto: el terreno y las construcciones, La valuacién del primero se realiza de
manera relativamente facil; se zonifica el area en estudio en una o méas porciones
homogéneas, dependiendo esto de su diversidad y de la precisién con fa que se
desean reflejarse los valores reales del suelo. Se asigna un valor unitario por zona
y finalmente se multiplica dicho valor por el drea de cada predio, obteniéndose asi
el valor del terreno de cada inmueble.
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La valuacién de las construcciones requiere de procesos mucho més complicados
y subjetivos que ia del terreno. Existen varios métodos de valuacién aplicables al

caso de las edificacionas:

» La autovaluacion consiste en que cada contribuyents fija el valor unitario de sus
construcciones de acuerdo a la calidad de los materiales y acabados, asf como
a la antigledad y al estado de mantenimiento de las mismas. El grado de
veracidad de este mecanismo es muy bajo ya que practicamente se deja en
manos del interesado la determinacién del impuesto a pagar, lo que se
complica ain mas cuando la autoridad valuatoria no realiza inspecciones que
verifiquen la correspondencia de lo declarado contra lo existente.

La inspeccion de instalaciones consiste en una valuacién inmueble por
inmueble, en la que personal altamente capacitado determina el tipo y estado
de cada construccién, asignandole un valor. Ademas de lo costoso, tardado y
complejo que resulta dicho mecanismo, existen otros factores que pueden
viciarlo facilmente. La subjetividad o criterio particular del valuador puede crear
inequidades importantes, ademés, el contacto directo entre éste y el propietario
o posesionario del inmueble puede generar procesos de negociacion y
corrupcion entre ambos, lo que obviamente mermard la recaudacion por

concepto del impuesto.

* La asignacién de valores por zonas homogéneas es parecido a la metodologfa
utilizada en ia valuacién del terreno, e incluso puede estar basada en ella.
Consiste en asignar un valor unitario por metro cuadrado construido de acuerdo
a la zona donde se ubique la construccién, es decir, se supone una
correspondencia entre el valor del terreno y el valor de la construccién. Cabe
mencionar que aunque este supuesto puede ser real en lo general, siempre
existirdn casos particulares que no cumplan con ese planteamiento. No es raro
encontrarse grandes vy lujosas construcciones en zonas medias o incluso
marginadas de la ciudad, como tampoco es un hecho insdiito apreciar
construcciones semiabandonadas en zonas exclusivas. La posibilidad de
encontrar casos de excepcion como los anteriores ilustran las inequidades que
pueden generarse con la aplicacién del mecanismo valuatorio descrito.

Aungue los métodos anteriores son los principales exponentes de la valuacion de
construcciones, existen multiples hibridos o combinaciones entre eltos. Por citar
alguno podemos mencionar el que se aplica en la Ciudad de México; una
asignacion de valores unitarios de acuerdo a la zona en que se ubique ei
inmueble; dicha asignacién es en realidad una propuesta de la autoridad
valuatoria que es factible de ser modificada por parte del cada propietario o
posesionario. Podemos afirmar que entre més general sea la valuacion, mds
inequidades e injusticias se generardn, mientras que aquellos procesos que
presentan mayor paricularizacion resuitan més complejos, costosos, tardados y
sujetos a actos de corrupcidn, y probablemente mas inequitativos por
incornpetencia técnica.
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b) Base Suelo

1) Procesos Registrales

La fotografia aérea, su interpretacién y verificacién en campo es también el
método mas utilizado en el registro catastral de la tierra. L.a metodologla utilizada
en esta tarea es practicamente la misma que utilizada en el esquema con base
mixta. Si embargo, existen fuertes diferencias en el aicance del trabajo ya que el
objetivo es registrar Unicamente los terrenos, dejando a un lado las
construcciones. De esta manera la labor se facilita pues deben detectarse
solamente las vias y las bardas, cercas, etc. que delimitan cada predio. La
compleja y minuciosa tarea de deteccidn de construcciones, acompanada por el
proceso de interpretacién de la fotografia aérea para determinar el numero de
niveles o altura de las mismas, no es necesario cuando se adopta la base suelo
como base gravable Unica del Impuesto a la Propiedad Inmobiliaria. Asimismo, las
tabores de verificacién en campo se reducen considerablemente, pues es la
deteccién y registro de construcciones las que mas requieren de este tipo de

inspecciones en campo.

El proceso de actualizacion del catastro de la tierra también se reduce de manera
importante en el caso de la base suelo, e incluso es posible flevarlo a cabo sin la
necesidad de la interpretacion de nuevas fotografias aéreas. Dado que la tierra es
un bien irreproducible, el inventario o cantidad de ella se mantiene inalterable.
Las Gnicas modificaciones que al respecto pueden suscitares son: que la mancha
urbana o area de estudio se extienda, quedando fuera del area fotografiada
anteriormente, y que la tierra registrada sufra subdivisiones o fusiones. Para
minimizar las posibilidades de que ocurra el primer caso, es conveniente
fotografiar un drea mayor a la que desea registrarse para poder ir aumentando la
cobertura o alcance del catastro sin necesidad de realizar nuevos vuelos para

obtener fotografias aéreas.

En el caso de predios que se subdividen, los mismos propietarios o posesionarios
informan a la autoridad correspondiente de tales actos, generalmente a través de
la oficina de fraccionamientos, al registro piblico de la propiedad o mediante los
notarios encargados de dar fe del cambio de limites y propietarios de los predios.
En caso de que un propietaric no dé aviso de actos de subdivision,
fraccionamiento o incluso fusion de predios, tendrd que seguir pagando los
impuestos correspondientes a todo el terreno; y al mantenerse constante la base
gravable, lo recaudado por concepto del predial no se vera mermado.

Lo anterior constituye una de las principales ventajas de la base suelo; Ia falta de
actualizacion del catastro {al interior de la zona registrada) no reduce los ingresos
potenciales del municipio por ser {a tierra un bien irreproducible. A diferencia de
esto, la falta de actualizacion de la base mixta si tiene repercusiones fuertes sobre
la recaudacion potencial, pues todas aquellas construcciones no registradas en el
catastro evaden facilmente las obligaciones tributarias.
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2) Procesos Valuatorios:

La metodologia valuatoria que se sigue en el esquema de hase suelo es
practicamente ia misma que la utilizada para valuar el componente tierra del
esquema de base mixta. Por lo general se realiza una zonificacion del area
registrada buscando que las porciones resultantes tengan caracterfsticas
homogéneas en su interior; el uso del suelo (existente o potencial) es otro criterio
clave en la valuacion de la tierra. Una vez realizada la zonificacién, se procede a
la asignacién de valores unitarios a cada zona, mismos que tratan de acercarse fo

mas posible a los valores comerciales del suelo.

Esta tarsa se realiza de una manera relativamente sencilia cuando en la zona
existen suficientes terrenos baldios sujetos a transacciones de compraventa, pues
de la informacién de estas transacciones puede obtenerse un valar promedio muy
parecido al valor comercial. La valuacidon se complica en aquellas zonas
consolidadas y saturadas donde ya no existe oferta de tierra sin construir. En
estos casos, es necesario desagregar el valor del terreno del valor total de los
inmuebles, lo que requiere de un proceso especializado por parte de personal
capacitado. Los valores unitarios a los que se llega tras dichos estudios de
valuacién nunca podran ser completamente objetivos pues siempre existird una
distorsién ocasionada por ef valor de las construcciones; aln asi, la precisién que
otorga el mecanismo valuatorio se acerca suficientemente al valor comercial del

suelo.

Una vez obtenido el valor unitario de cada zona y usc def suelo, se obtiene el
valor de cada predio multiplicindolo por el drea registrada en el plano catastral.
Esta larea es sencilla, clara y objetiva, por lo que no requiere de personal
numeroso ni especializado.

5.1.2. Beneficios de la Base Suelo en Términos de Transparencia.

Aunque menos tangible y mas dificil de cuantificar, la transparencia de los
procesos hacendarios es hoy en dia una de los mas importantes atributos de la
administracién publica. La presién demandante de honestidad en el manejo de
los recursos publicos, ejercida por parte de la poblacién ante los diferentes niveles
de gobierne constituye actualmente uno de los principales ejes rectores de la
accion  gubernamental, Aungue esta demanda ciudadana se ejerce
primordialmente sobre el gasto del erario publico, el tema de los ingresos
hacendarios es también motivo de atencién por parte de los contribuyentes. Si
tomamos en cuenta que la fuente de ingresos propios mas importante de Ia
mayoria de los municipics mexicanos es el Impuesto Predial, podremos tener una
idea de la relevancia que tiene la transparencia y equidad en el edlculo del mismo.
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La diferencia en términos de transparencia que ofrece la base suelo frente a la
base mixta tiene lugar a lo largo del proceso de valuacidn. Debido a que éstos han
sido explicados ya en el apartado anterior podemos pasar directamente a
comentar sus debilidades. Como ya se mencionaba, existen tres diferentes
métodos de valuacién inmobiliaria de construcciones: autovaluacién, inspeccion
de inmuebles y asignacién de valores basados en zonificacién. Cabe mencionar
que todos estos procesos son faciimente susceptibles de vicios tales como
corrupcidn, subjetividad, negociacién, entre otros.

La autovaluacién permite al propietario o posesionaric mentir acerca de las
verdaderas caracteristicas y condiciones que presentan sus construcciones; aun
en el caso de que el contribuyente actie de buena fe, siempre existe la posibilidad
de que la ignorancia de conocimientos constructivos y valuatorios lo lleven a una
determinacién errénea del valor de sus construcciones. Sea que este error lo
beneficie o afecte, el resultado es finalmente la inequidad, pues no estara
pagando lo que le corresponde. Debe quedar claro que el método de
autovaluacién ofrece muy poca transparencia en el procesc de célculo del
Impuesto a la Propiedad Inmobiliaria, pues estd expuesto a un gran nimero de
vicios y errores que van en contra de la finalidad del impuesto que es obtener la
mayor recaudacién posible en beneficio de toda la comunidad.

La inspeccién y valuacion de inmuebles permite vicios aun mas graves que la
autovaluacién, nos referimos a la negociacidn entre autoridades y propietarios o
posesionarios que finalmente corrompe el proceso. Al dejar la valuacién de
construcciones en manos de funcionarios que entran en contacto directo con los
interesados, se abre la puerta a ia corrupcidn. La negociacion entre autoridades y
contribuyentes para que se asignen menores valores a los inmuebles a cambio de
gratificaciones para los valuadores es una practica comuin en estos procesos,
especialmente en un pafs como México, donde la corrupcién se ha infiltrado en
todos los niveles de gobiemo y entre todos los sectores de la sociedad. En
algunos paises, estas tareas de valuacién son encargadas a profesionales
independientes registrados ante la autoridad competente, existen casos donde
incluso se requiere de tres diferentes valuaciones para llegar a un valor promedio,
mismo que se toma como base para el impuesto. Este mecanismo, ademas de
elevar el precio del sistema recaudatorio, mantiene la vulnerabilidad ante la
posibilidad de actos de corrupcién entre valuadores y valuados. Podemos
entonces concluir que éste método valuatorio tampoco ofrece la transparencia que
garantiza la equidad y la aceptacién social del impueste inmobiliario.
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Por dltimo tenemos a la asignacion de valores basada en la zonificacion. Este
esquema no permite fos vicios de los dos anteriores debido a que el interesado no
interviene en la valuacién de su propiedad y no existe la posibilidad de
negociacién entre particulares y gobierno. Sin embargo, el esquema presenta
debilidades que lo llevan igualmente hacia resultados inequitativos. Dado que la
zonificacién implica generalizacién, siempre existiran construcciones que se
salgan del promedio, promoviéndose asf la injusticia. Cabe mencionar que este
conflicto no se resuelve en funcion del tamafio y ndmero de zonas en que se
divide el area en cuestién: disponer zonas mas grandes (el caso extremo es que
toda la localidad se considere como una misma zona con un mismo valor) provoca
una mayor generalizacion y con esto mayor inequidad; disponer zonas maés
pequeiias (el caso extremo es que cada terreno se considere como una zona con
valor diferente) facilita la negociacién entre autoridades y particulares, liegandose

igualmente a la inequidad.

Ademds de estas limitaciones, el esquema de valuacién por zonas presenta una
incongruencia de base. Aun cuando valta por separado la tierra de las
construccionas, tanto el valor unitario que se determina para la tierra como el que
se determina para las construcciones tiene una base comln. La zonificacion
realizada tiene como criterio base la existencia de caracteristicas homogéneas al
interior de cada porcidn determinada. Aungue en principio la homologacion
perfecta no existe pues no hay un sitio igual que otro, en el caso de la tierra ésta
puede acercarse mucho a la realidad; dos lotes contiguos tienen valores
comerciales muy parecidos pues se encuentran practicamente en el misme lugar y
cuentan con los mismos servicios ¢ infraestructura {aunque también pueden existir
diferencias como ubicacion del iote en la manzana, relacién frente-fondo, etc.} En
el caso de las construcciones, la determinacion de zonas homogéneas se vuelve
muchc menos precisa; las construcciones edificadas sobre el par de lotes
menciohados pueden ser completamente diferentes. Promediar un valor unitario
entre ambos inmuebles implica necesariamente una inequidad que se maximiza
en el caso de las construcciones y se minimiza en el caso de [a tierra,

Siendo practicamente imposible determinar zonas constructivas homogéneas, la
zonificacion que se utiliza como base para asignar valores constructivos unitarios
es aquella basada en las caracterfsticas de la tierra. Se presupone asf, que una
zona con un valor del suelo bajo tiene construcciones mas baratas que una zona
con un valor del suelo méas elevado. Se establece entonces una relacidn
directamente proporcional entre el valor del terreno y el valor de las
construccicnes. El esquema anterior no es otra cosa gue un sistema con base
suelo disfrazado de sistema con base mixta. Siempre que la valuacién de las
construcciones esté basada en la misma zonificacion que se toma como base
para el establecimiento de valores unitarios del suelo, se estard necesariamente
hablando de un sistema mas parecido a al esquema base suelo que al esquema

mixto.
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De esta manera, la calidad y caracteristicas de las construcciones practicamente
se desechan al suponer una homogeneidad que no existe en la realidad; dejando
Unicamente como variable importante y distintiva, el rea construida. Al establecer
como constante ef valor por metro cuadrado construido, la Unica variable que
puede alterar el valor total de la construccién es fa cantidad de metros cuadrados
en cada caso. Si pensamos detenidamente en este criterio, los metros cuadrados
construidos de un inmueble se convierten en metros cuadrados habitables, en una
especie de ampliacién del drea del terreno. Se generan entonces dos tipos de
superficies de terreno: el terreno natural y el “terreno construido” que se edifica en
uno o varios niveles por encima del primero.

De lo anterior podemos concluir que no existe un método econdmico gque permita
dar suficiente precision al proceso de valuacién de construcciones necesario para
la aplicacion de la base mixta; por lo que no puede evitar caerse en dos conflictos
al aplicarla: altos costos de valuacién y corrupcion cuando se opta por un sistema
de valuacién particularizado, y la aplicacién inconsciente de un sistema de base
suelo hibrido cuando se opta por la asignacién de valores basada en fa
zonificacion homogénea (que en realidad no puede existir en este), el cual
solamente toma una variable de las construcciones: su extensién,

5.1.3. Desventajas de ia Base Suelo.

Al igual que se han mencionado las diversas ventajas que genera la aplicacién de
la base suelo en el cobro del impuasto Predial, es hecesario mencionar tambign
las limitaciones que presenta, asi como las inequidades que puede ocasionar.

La limitacidon més importante que hasta ahora hemos encontrado {por no decir la
Unica) es el hecho de que la base suelo no refleja la intensidad con la que esta
aprovechado un predio. No existe por si solo un mecanismo que permita detectar
y gravar el nimero de niveles edificados sobre determinado predio. Aungue puede
parecer una incongruencia el deseo de gravar de alguna manera {a construccion
cuando tanto se han mencionado las bondades de la base suelo, el pfanteamiento
es otro. La finalidad no es gravar la construccién, y menos aun en términos de
calidad; de lo que se trata es de gravar la intensidad constructiva de la que goza
un terreno. Con intensidad constructiva nos referimos al factor resultante de la
divisién del area construida entre el area de terreno; un predio de 400m2 con una
intensidad constructiva de 1 podra tener edificaciones de hasta de 400m2; con
una intensidad de 1.5 edificaciones de hasta 600m2, etc.
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Cabe mencionar gue los factores de intensidad constructiva permitida, también
llamados coeficientes de utilizacién del suelo (CUS) estan por le general
establecidos en las leyes y reglamentos locales en materia de desarrollo urbano.
Por lo tanto, puede decirse que es ta colectividad, a través de sus representantes,
fa que otorga al suelo urbano ia intensidad con ia que puede desarrollarse;
dandole

asf mayor o menor valor., La posibifidad de que el propietaric de un inmueble que
se ubica en un carredor urbano pueda edificar en él construcciones de gran altura,
permitiéndole asi una mayor rentabilidad, existe gracias a la accién de toda la
comunidad, por lo que parte de esos beneficios obtenidos debe regresarsele a

ésta via impuestos.

Ahora bien, no solamente debe gravarse la intensidad constructiva para captar
una pane de la plusvalia que la misma sociedad ha generado en la tierra. Quizds
la razon principal por la que ésta ha de ser gravada por medio del Impuesto
Predial es el hecho de que a mayor area construida, mayor cantidad de habitantes
y usuarios de un inmueble, mismos que demandan servicios e infraestructura gue
ha de proveetles la comunidad a través del gobiemo. Es evidente que un predio
de 400m2. sobre el que se ha edificado una construccion de 5000m2. demanda
mas servicios e infraestructura que otro predio colindante de la misma 4rea pero
con construcciones de sélo 500m2. Este aumento en la demanda de satisfactores
como agua, drenaje, vialidad, dreas verdes, entre muchos otros, debe ser
acompafiado por mayores contribucionss a la hacienda municipal, ya que
finalmente es el nivel de gobierno local el que tendrd la obligacion de hacer frente
a las demandas de la poblacién. Justo es entonces que parte de esa
infraestructura y servicios de que goza un predio, se financie con los ingresos
provenientes de sus gravamenes inmobiliarios.

Una vez establecida |a necesidad, conveniencia y equidad de gravar la intensidad
constructiva es necesario estudiar las posibilidades que para hacerlo existen:

1. La primera opcién es gravar la intensidad constructiva actual de cada predio, fo
cual requiere de la misma informacién catastral que los sistemas de base mixta;
un plano de areas y niveles de construccion. Es importante mencionar gue si
bien en este caso la informacion catastral es la misma, no estamos hablando
de un sisterna con base mixta pues es la intensidad lo que desea gravarse y no
las caracteristicas y calidad de la construccién. Este esquema, aunque
equitativo, presenta varias desventajas, especialmente en lo referente al
proceso de registro y valuacién. La necesidad de contar con un catastro de
predios y construcciones impide la posibilidad de reducir los costos y la
complejidad del proceso; ademas de la necesidad de actualizarlo
permanentemente para detectar cualguier modificacién en la intensidad de los
predics.
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2. La segunda opcién implica gravar ia intensidad permitida o potencial del suelo
{el mejor y mas productivo uso), esté aprovechandose o no. Si un determinado
corredor urbano tiene una intensidad permitida de 5, gravar a todos los predios
que sobre él se encuentren como si estuvieran aprovechados al maximo. El
mismo impuesto pagarian entonces predios con una intensidad real de 1, 2, 3
etc., que aquelios que presentan la intensidad maxima de 5.

Este mecanismo es inequitativo debido a que establece un gravamen igual a
predios con condiciones diferentes. Si bien el enunciado anterior es verdadero,
cabe preguntarse si es justo que el propietario de un terreno no lo utilice de la
mejor manera posible, desperdiciando asi la capacidad de infraestructura
instalada gracias al esfuerzo de la colectividad. Este planteamiento es similar a
aquél que grava los terrenos baldios a una tasa igual o inciuso mayor que la
aplicable a los terrenos con construcciones; la intencién es la misma: evitar la
especulacion y desarrollar el suelo al maximo, aprovechando de manera dptima
la infraestructura y servicios instalados.

£l planteamiento presenta varias ventajas:

1. Fomenta el méximo aprovechamiento del suelo, aquél establecido en los
planes y programas de desarrollo urbanoc y considerade como el 6ptimo para
las diferentes zonas de la iocalidad. '

2. Disminuye la demanda de nueva tierra urbanizada al mismo tiempo que
permite aprovechar éptimamente los servicios e infraestructura existentes.

3. No requiere de la existencia de un catastro de construcciones, (nicamente
se requiere tomar en cuenta las intensidades constructivas legalmente
establecidas en las leyes, reglamentos y programas de desarrollo urbano
correspondientes.,

4. No requiere de costosos y complejos procesos de valuacién ya que no toma
en cuenta las dreas construidas existentes sino las potenciales.

5. Permite una gran transparencia pues los criterios subjetivos desaparecen; la
{nica variable nueva (con respecto a al planteamiento de base suelo
explicado a o largo de este trabajo) es la intensidad, misma que se obtiene
de leyes y reglamentos a la vista de toda la comunidad, quien es finalmente
la que establece tales lincamientos a través de sus representantes populares
elegidos por medio dei voto.

En conclusidén podemos decir que una aparente desventaja de la aplicacion de la
base suelo se convierte en ventaja al establecer un determinado mecanismo.
Como podemos ver, la inclusién de la intensidad constructiva permitida en el
proceso de valuacién del suelo genera nuevas ventajas que el esquema base
suelo no presenta por si mismo. A riesgo de parecer demasiado repetitivos,
debemos hacer hincapié en que gravar la intensidad constructiva de ninguna
manera representa gravar las construcciones, $ino el uso potencial del suelo,
heneficio conferido a la tierra urbana gracias al esfuerzo y consenso de la
colectividad.
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5.2. Recomendaciones: Una Propuesta para los Gobiernos
Locales

A lo largo de este trabajo hemos revisado las mdltiples ventajas que presenta la
base suelo con respecto a la base mixta. El convencimiento de las bondades de
este esquema nos han llevado a la presentacion de propuestas para su adopcién
por parte de los gobiemos locales, municipios en el caso especifico de México.
Como planteamiento de base para estas propuestas, a continuacion enunciamos
las ventajas de la aplicacién del esquema que hemos analizado anterformente.

. Transparencia

. Menores costos

. Facilidad de maneijo

. Equidad

. Rapidez

. Simplificacién en su actualizacion

. Fomenta el desarrollo del suelo a su maxime aprovechamiento

NI W 2

Todas estas cualidades nos llevan a proponer la adopcion del sistema tributario
con base suelo por parte de los gobiernos locales. La adopcion del esquema se
plantea con la variante de que ésta sea temporal; las propuestas se explican a
continuacion:

5.2.1 Adopcidn permanente de fa Base Suelo:

La principal fuente de ingresos propios de la mayaoria de los municipios mexicanos
es el Impuesto Predial. No obstante su importante contribucién, no podemos dejar
de notar que el total recaudado por este concepto es mucho menor a lo que
podria ser si el sistema recaudatorio se aplicara correctamente. Los principales
problemas que presenta dicho sistema son la falta de actualizacién de las dos
principales bases del impuesto: el catastro y los valores unitarios. :

Para poder elevar de manera importante la recaudacion predial municipal, es
necesario actualizar ambas variables y para hacerio es necesario vencer primero
las barreras de tiempo, dinero y complejidad que tai proceso implica.

La eleccidon de un sistema con base suelo simplifica de manera importante las
limitantes antes expuestas. Los requerimientos de tiempo, dinero y personal
altamente especializado necesarios para realizar la actualizacién se reducen
drasticamente al despreciar las construcciones y enfocarse tnicamente sobre el
valor del suelo urbano.
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Adicionalmente a estas ventajas administrativas encontramos otras como una
mayor aceptacién por parte de los contribuyentes. La transparencia y objetividad
que ofrece el registro y valuacion de la tierra, da certidumbre a la comunidad de
que sus contribuciones estin determinadas adecuadamente siguiendo los
lineamientos establecidos en la normatividad, lo que sin duda genera menos
objeciones durante el proceso de actualizacién, incrementandose asi el monto

recaudado por concepto de predial.

Una vez que el nuevo esquema comienza a funcionar, el proceso de actualizacion
que debe realizarse de manera permanente para el éptimo funciocnamiento del
impuesto, se realiza de manera mucho mas sencilla y econémica que aquel
relacionado con la actualizacién de construcciones. Ademds de que, como ya se
explicé anteriormente, el esquema de base suelo puede facilitar fa actualizacion
del catastro de construcciones al fomentar (o al menos no desanimar) e} aviso de
modificaciones en las construcciones por parte de los propietarios o usuarios de
inmuebles.

Por Gltimo, la adopcién de la base suelo puede reforzar la aplicacion de politicas
de ordenamiento y reordenamiento urbano. Cualquier politica que busque por
ejemplo la densificacion del suelo de alguna zona puede ser apoyada mediante
incentivos o “castigos” fiscales aplicados por medio del Impuesto Predial. Ei efecto
que puede lograrse mediante el aumento o disminucién de tasas aplicables al
suelo es mayor que el que puede lograrse cuando éstas se aplican también a las
construcciones.

5.2.2 Adopcion temporal de la Base Suelo

El esquema de base suelo puede resultar menos redistributivo que la base mixta,
pues grava en menor medida el ingreso y la riqueza de los propietarios o usuarios
de inmuebles. Aunque también se menciond ya que dichos ingresos y rigueza son
gravados por otros impuestos como el IVA y el ISR, la intencién de dar al
Impuesto Predial un caracter redistributivo es completamente valido y dependera
de los criterios de cada gobierno local.

Sin embargo, para aquellos municipios que opten por la base mixta como base
permanente para el cobro del Predial, ¢! esquema con base suelo no tiene que
guedar completamente descartado. Existe la posibilidad de utilizarlo de manera
temporal durante fos procesos de actualizacion y puesta en marcha del nuevo
sistema con base mixta.
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Este planteamiento que en principio pudiera parecer ilogico o absurdo tiene en
realidad una fundamentacion sélida:

Uno de los principales impedimentos para llevar a cabo los procesos de
modernizacién catastral y recaudatorios es la falta de financiamiento que éstos
requieren. Ambos son procesos costosos que muchos municipios no pueden
pagar por si solos; las opciones de créditos y programas de apoyo federales que
existen para Hevarlos a cabo son costosos Y requieren de largos procesos
burocraticos. Como ya se ha mencionado anteriormente, la elaboracion de un
catastro de base suelo tiene un costo significativamente menor (entre 40 y 50%) al
de un catastro que también incluye construcciones. Adicionalmente, el tiempo que
se requiere para elaborarlo es también mucho menor.

Es importante recordar que el periodo de gobierno de los municipios es de solo 3
afios. El lapso de gestién de un crédito para actualizacién de catastro y sistema de
recaudacién predial puede tomar aproximadamente un afio antes de su
otorgamiento, a lo que puede sumarse facilmente otro afio més para la realizacion
de tales proyectos. Al final resulta que queda solamente un ejercicio fiscal para
aplicar las reformas tributarias. Dificilmente un presidente municipal esta
dispuesto a invertir tantos recursos econdémicos en un proyecto que comenzara a
dar sus primeros frutos al final de su gestion.

La adopcién temporat de la base suelo permite revertir este proceso. Al requerirse
de menores inversiones para la actualizacién del sistema tributario, es muy
posible que se reduzca también el tiempo de gestion de financiamiento. Incluso es
posible llevario a cabo Unicamente ¢on recursos propios. Al reducirse también el
tiempo que toman las acciones de actualizacién, es posible aplicarlo desde el
segundo o incluso el primer afio de la gestién del gobierno local. Tal es el caso de
Mexicali, en donde se adopté la base suelo y se aplicaron las reformas desde el
primer ejercicio fiscal correspondiente a la administracién de Milton Castellanos.

Al aplicar las reformas, se incrementa inmediatamente la recaudacién y por lo
general estos incrementos superan en varios tantos los montos originales.
Ademas hay que recordar que la federacion premia dichas mejoras en las
recaudaciones locales a través de mayores participaciones federales.

En todo caso, es posible utilizar parte de esos ingreso extra para financiar las
etapas subsecusntes de los procesos de actualizacionh y modemizacion catastral y
tributaria. Dichas etapas pueden consistir en el registro y valuacion de
construcciones, con lo que posteriormente puede cambiarse nuevamente a una
base mixta. De esta manera el gobiemo local recibe desde el principio los
beneficios de la actualizacion de su sistema tributario, contando con recursos
adicionales para ese u oiros programas, y pudiendo prescindir de financiarmiento

externo.
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Una vez terminada esta etapa de transicion basada en la adopcion de la base
suelo, puede regresarse de nuevo al esquema original con base mixta. Tal es el
caso de Mexicali, donde el cambio a base suelo permitié cosechar resultados
excelentes en un muy breve periodo de tiempo. Actualmente se cuenta con un
catastro de predios y construcciones que requirié de poco financiamiento externo
y que practicamente cubre la totalidad de la zona urbana. Cabe mencionar que el
incremento en |a recaudacién de utilizé para otros muchos programas de gobierno
y no solamente para los programas catastrales y fiscales. Hoy en dia el municipio
de Mexicali se encuentra realizando un catastro rural. Funcionarios del actual
gobierno local piensan en la posibilidad de evaluar el regreso al esquema de base
mixta cuando hayan concluido sus procesos de actualizacién y moderizacion
catastral y valuatoria. Para ese momento contard con toda la informacion y
procedimientos necesarios para conservar la base suelo, o bien, cambiar a la
base mixta. De cualquier manera, reconocen que fue la adopcioén de la base
suelo la que les permitié llevar a cabo las mencionadas reformas que los colocan
como uno de los mejores sistemas catastrales hoy en dia a nivel nacional.

De los planteamientos anteriores se concluye que ya sea de manera temporal o
permanente, la adopcién de un sistema de impuesto predial basado Unicamente
en el valor de |a tierra puede traer grandes beneficios al municipio mexicano. Hoy
en dia, la autonomia econémica de los gobiernos locales es fundamental para el
proceso de democratizacién que experimenta el pais, por lo que la preocupacion
por lograr el fortalecimiento de las haciendas publicas debe ser una constante en
el guehacer de la administracién piblica. Este trabajo pretende analizar las
ventajas de un esquema recaudatorio que aplicado integralmente garantiza un
aumento importante en los ingresos propios municipales, lo que se traduce en una
mejoria sensible de la calidad de vida sus habitantes.

5.2.3 La base suelo como instrumento de politica urbana.

El Impuesto Predial puede tener utilidades que van mas alld del mero fin
recaudatorio con el que se le ha asociado hasta ahora; por sus caracteristicas,
puede ser disefiado de tal forma que sirva como inductor de resultados deseables
que busquen una mejor estructuracion o restructuracién urbana, A través de las
diferentes tasas o sobretasas con fas que puede aplicarse, es factible obtener
resultados planteados en diferentes planes y programas de cardcter urbano;
favoreciendo o castigando determinadas acciones segin los planteamientos de
las politicas municipales vigentes, Es importante mencionar que para gue dicha
induccién ocurra, el peso del impuesto debe ser lo suficientemente fuerte para
incidir en las decisiones de los actores privados; cabe destacar que hasta ahora
no se conocen muchas experiencias a nivel internacional sobre tales efectos
estructuradores de los impuestos inmobiliarios.
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De lograrse que, efectivamente, el peso de tal impuesto influya sobre el
comportamiento  del desarrollo urbano, se podrian obtener resultados
verdaderamente benéficos para la ciudad. Procesos de densificacién, saturacion
de baldios, mezclas deseables de usos del suelo, mejoramiento de imagen
urbana, conservacidn de los Iinmuebles, instalacion de equipamientos,
mejoramiento de los servicios publicos, por citar sélo algunos, podrian ser
experimentados en beneficio de toda la comunidad.

Hay que hacer la aclaracién de que la aplicacién del impuesto, por si mismo,
dificilmente podria tener efectos contundentes sobre la dinamica de estructuracion
urbana, sin embargo, si puede ser una herramienta muy utit en el proceso. Lo
importante es concebir modelos de desarrollo urbano deseables para cada caso,
e instrumentar una serie de politicas integrales que tiendan hacia el cumplimiento
de tales metas. El Predial no debe sequir, como por lo general ha sido utilizado,
como una simple herramienta de recaudacion aislada de [os demas instrumentos
normativos. En una época en la que los gobiernos municipales adquieren mayor
soberania, acompafiada de nuevos retos y responsabllidades, este tema ofrece
gran potencial en materia de ordenamiento y mejoramiento urbano y debe ser
estudiado con detalle.
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