Resumen

Abstract

A pesar de que los gobiernos locales
se encuentran facultados para
recaudar recursos propios, en la
prdctica, su capacidad es reducida

y dependen de los ingresos y
aportaciones otorgados por la
federacion para proveerse y atender
las necesidades publicas. Por ello, se
requiere de fuentes alternativas de

In spite of the faculty of local govern-
ments to collect their own resources,
their capacily is reduced and depends
on federal contributions in order to
meet public necessities. Therefore,
alternative sources of revenue are

a regulacién y control del desarrollo urbano es una atribucidn de los municipios,
en tanto que son éstos los que orientan el crecimiento urbano a través de distintos
instrumentos (zonificacion, usos del suelo, reservas territoriales, etcétera), asi como
son también prestatarios de servicios pablicos (alumbrado, agua, drenaje, recoleccién de
desechos sdlidos, seguridad puablica). De esta manera, el municipio es la instancia
gubernamental encargada de regular el crecimiento de las ciudades mexicanas. Una
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ingresos que permitan fortalecer
las finanzas pidblicas locales. En este
texto se exploran los mecanismos de
financiamiento derivados de las
imposiciones al suelo: el impuesto
predial, las contribuciones de
mejoras e impuestos a las

plusvalias. Se analizan sus alcances y
limites en la recaudacion municipal.

required to strengthen the local
public finance. This paper explores
the mechanisms of financing
derived from real state tax, analy-
zing their reach and limits within
the municipal collection.

gestion urbana eficaz y eficiente
en los municipios requiere del
fortalecimiento institucional y
administrativo de sus gobiernos. Para
lograr esa tarea, es indispensable
que los ayuntamientos logren
acceder a fuentes de financiamiento
oportunas, que les permitan tener
capacidad de atraer inversidn,
fomentar la competitividad y estar
en mejores posibilidades de cumplir
con el compromiso de dar a la
comunidad un servicio pdblico
satisfactorio, incluyente y equitativo,

En los dltimos afos en México,
con el proceso de descentralizacion,
los mecanismos de financiamiento
urbano se han orientado a promover
una mayor participacién de los go-
biernos estatales y municipales,
mientras que las instancias federa-
les tienden a regularlos. A pesar de
este importante esfuerzo econémico, y como
se senala en este articulo, los 2 400 munici-
pios del pais tienen poca capacidad de generar
ingresos propios. Por lo general, estos ingresos
se fundamentan en el cobro de impuestos lo-
cales, y dependen mayoritariamente del
financiamiento de las aportaciones realiza-
das por la propia federacién. Por ello, su
capacidad es insuficiente para abordar los
problemas derivados del crecimiento urba-
no y las consecuentes demandas de suelo,
bienes y servicios urbanos.

Recientemente, en la literatura especiali-
zacdla se comienzan a analizar los mecanis-
mos de financiamiento para el desarrollc
urbano, principalmente los instrumentos de
captura de plusvalia, cuya caracteristica prin-
cipal se basa en:

el derecho pdblico y legitimo de participar
en la captacién de los aumentos del valor de
la tierra generados por acciones administra-
tivas tales como cambios en zonificacién o
densidad, que pueden generar ganancias
sustanciales para el propietario de la tierra
(De Botero y Smolka, 2000).

Otro de los mecanismos mas empleados lo
constituyen las aportaciones de mejoras, las
cuales tienen como objetivo

..capturar una porcion de los beneficios es-
pv-t;l'.:.l'es fvalorizacién del suelo) que resul-
ten de las inversiones pablicas en infraes-
tructura y servicios pdblicos, para financiar
tales inversiones (Furtado, 2000).



En ambos casos, se observa que el deno-

minador comin es la apropiacion social del
valor del suelo generado por la accién pa-
blica o por el propio desarrollo-urbano en
beneficio de la comunidad.
Este articulo se divide en dos partes: el andlisis
de la actual capacidad de los municipios y
estados para generar ingresos propios por una
parte, y en segundo lugar, el uso del impuesto
predial, las aportaciones de mejoras y la
captura de plusvalias como instrumentos que
pueden aportar sustancialmente recursos a
las finanzas locales para apoyar la produc-
cion de ciudad.’

(CAPACIDAD FINANCIERA DE LOS GOBIERNOS
LOCALES

De acuerdo con los lineamientos del Articulo
115 constitucional, los municipios tienen
atribuciones en materia del libre manejo y
administracion de su hacienda:?

la cual se formard de los rendimientos de
los bienes que les pertenezcan, asi como
de las contribuciones y otros ingresos que
las legislaturas establezcan a su favor.

Estos mecanismos son: 1) contribuciones,
incluyendo tasas adicionales, que esta-
blezcan los estados, sobre la propiedad
inmobiliaria; 2) las participaciones federales,
y 3) los ingresos derivados de la prestacién
de servicios pablicos a su cargo.

De esta manera, este ordenamiento juri-
dico faculta a los ayuntamientos para tener
el derecho de manejar tanto el impuesto
predial como las contribuciones especiales
de la recuperacion de inversién en obras
pablicas (contribuciones de mejoras), asi
como gravar el proceso de adquisicién de
bienes inmuebles, y también, a través de las
respectivas leyes de ingresos municipales, a
definir la asignacion de recursos y los crite-
rios tendientes a establecer en sus respectivas

MEXICO. INGRESOS PUBLICOS ESTATALES 1995-99

jurisdicciones para el cobro de impuestos.’
Esto no excluye la participacion de los go-
biernos estatales en impuestos y derechos tales
como zonificaciones especiales, impuestos
por venta de terrenos o contribuciones para
obras de infraestructura, urbanas o de co-
bertura regional.

Sin embargo, a pesar de que las legisla-
ciones estatales y municipales tienden a gra-
var via impuestos, contribuciones, derechos
o prestaciones de servicios pablicos, su con-
tribucién al ingreso local es relativamente
reducida.

Por ejemplo, aunque los ingresos estatales
de 1995 a 1999 se han incrementado en un
306%, se observa que el origen de éstos se de-
riva fundamentalmente de los montos de las
participaciones federales y de las transferen-
cias de recursos de las instancias federales

(del 77.5% al 85.5% en los respectivos afios) (17

por distintos ramos, lo que equivale a afir-
mar una mayor dependencia de los gobier-

Impuestos locales

 Contribuciones de imej
Derechos

Productos

Aprovechamientos
Deuda Pablic:
Por cuenta de terceros

; |:ii:il-::'::.;-ii'_'ijgi:_:_l ::: acles

Otros Ingresos

OFES eUETalES

Transferencias

2,331,668
3,0,135
_Q2.7%)

8,872,752

36,761,832

1997

e

fI.

2,076,802
)

2,939,837

9,122,154
(6.3%)

)

"sd 3,065,280

C(2.1%) (1.1%)
ity 0 i¥ - -"J .';I

Sl A %)
44,848,545

(33.7%]) (31.2%) (36.9%)

4,316,515

3,647,577

_o.1% tir (1.6%

1 0 J ! : '.-'-: . 1:..'_.:'| =

_ {1+J

12,053,504
(6.0%)

2,157,128

73,513,498

1999

75,470,149 7,037,316
2.0%) 215

0 I
6,054,915
(1.8%)

65.319 869

4,847,750
(1.8%)
g LS -_'i:I- a)

4,656,174
(1.4%)

3,777,605
_(1.4%)

14,893,182
(4.4%)

13,658,247
- (5.0%)

4,938,568
(1.5%)

3,583,187
(1.3%)

(35.19 -_I.._ : (35, 1”
116,676,909 152,383,433
(42.6%) (44.8%)

Fuente: IMEGI (2001). El ingreso y el gasto puoiico en México.

" Hablar de ir ciudad remite no s6lo a administrar coma
hasta ahora, -han crecide las ciudades, en su mayoria en
situaciones de imegularidad y exclusidn-sino en la generacidn
de respuestas eficaces y eficientes para promover en las
ciudades la competitividad, el empleo, la seguridad y los
derechos sociales bisicos, la generacién de proyectos
integradores e incluyentes, la diversidad cultural, la
sostenibilidad y la gobernabilidad democrética (Borja y
Castells, 1997), esto es, el derecho a la ciudad.

* La hacienda pablica municipal es el conjunto de recursos y
bienes patrimoniales con que cuenta un ayuntamiento, asi

como la distribucién y aplicacién de dichos recursos mediante
el gasto pliblico para alcanzar sus objetivos de gobierno de la
comunidad local.
' En otros paises los impuestos que gravan bienes y servicios
urbanos son: la captura de plusvalias, el impuesto predial,
donacién de tierras, imposiciones fiscales a la propiedad yfo
enajenacién de bienes inmuebles, la contribucidn por
mejoras por la realizacion de obras pdblicas, el cambio de
del suelo -agricola a urbano-, la autorizacidn de
derechos de desammollo, ks cambios de usos del suelo (Furtado,
2000},
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nos estatales de la federacion. Los ingresos
propios via impuestos, contribuciones de
mejoras, derechos, productos y aprovecha-
mientos se han mantenido en esos cinco anos
alrecledor del 10% al 7% disminuyendo pro-
gresivamente su participacién en la hacien-
da estatal. :

La situacién de los municipios no es
mejor: si bien se han incrementado sus in-
gresos en un 348% en los mismos afios, al
igual que los estados tienen una fuerte apor-
tacion de las participaciones federales, mis-
mas que se han mantenido en alrededor del
50% de los ingresos municipales. Sin embar-
g0, por concepto de impuestos —entre los
que se incluye el predial-, han tendido a
disminuir la recaudacién del 17.2% al 9.4%
entre 1995 y 1999, A la inversa, las transfe-

que un 60% de ingresos propios eran una
condicidn ideal minima para el manejo
presupuestal del municipio. En los hechos,
los ingresos propios municipales, en prome-
dio, se ubicaron en el 33.7% en el afio 1999,
por debajo de la cifra ideal. Aungque no se
cuentan con estadisticas mas actualizadas
para el conjunto de municipios, se puede
indicar que para el afio 2002 esta situacion
contindia de acuerdo con la tendencia des-
crita. Por ejemplo, en los municipios urba-
nos del estado de Morelos, los ingresos pro-
pios representaron del 13.1% al 24% del
presupuesto de ingresos locales, mientras que
el grueso de los ingresos proviene de las apor-
taciones federales y las transferencias.*

Por esa situacidn, se requiere diversificar
los instrumentos de desarrollo urbano que
permitan la creacién de mecanismos nue-
vos para incrementar el volumen de recur-
sos financieros pablicos, con el objetivo de
conformar escenarios mads favorables para la
atencidn de las necesidades urbanas, ade-
mds de atribuciones especificas acordes con
las administraciones locales.

INSTRUMENTOS DE FINANCIAMIENTO
URBAMNOD

A |la fecha, los instrumentos de financiamiento
urbano local se limitan al tradicional es-
quema del impuesto predial y a las apor-
taciones por mejoras. La eficiencia de estos
instrumentos ha sido limitada ya que aungue

MExICO. INGRESOS PUBLICOS DE LOS GOBIERNOS MUNICIPALES 1995-99

Impuestos locales

Derechos

Aprovechamientos
Por cuenta de terceros
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Fuente: INEGI (2007). El Ingreso y ef gasto piblico en México.

rencias incrementan su participacion al pa-
sar del 2.8% al 18.2% en el mismo periodo.
Los ingresos por contribuciones de mejoras,
derechos, productos y aprovechamientos se
han reducido del 18% al 13.5%, sin que sig-
nifiquen una fuente alternativa de recursos
para financiar bienes y servicios locales.
Puede observarse que tanto estados
como municipios tienden a disminuir pro-
gresivamente las fuentes de recursos propios
y aumentan las participaciones de la federa-
cién y las transferencias de recursos. Al res-
pecto, Garcia del Castillo (1999) considerd

La escasa capacidad de obtener recur-
s0s propios por parte de los municipios radi-
ca en los siguientes aspectos: ineficiencia
administrativa, limitaciones de acceso al
crédito, techos presupuestales bajos, ausen-
cia de planes y programas financieros (Garcia
del Castillo, 1999). Se reconoce que la
normatividad fiscal y las decisiones respon-
den mds a los dmbitos estatal y federal, por lo
que los municipios se encuentran con esca-
sas posibilidades de incrementar sus recur-
s0s propios (Carcia del Castillo, 1999).
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12,770,423
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permiten aportar ingresos a la administracién
piblica local, no se constituyen en herra-
mientas efectivas para la adquisicion de suelo
o el financiamiento de servicios pablicos.
Tampoce se les considera desde |a perspectiva
de una politica distributiva que contribuya a
disminuir la inequidad interna de la poblacién

* Al respecto consultar las leyes de ingresos municipales de
Jiutepec, Temixco, Cuernavaca y Cuautla en el afo 2002.



residente en las ciudades a través del
ejercicio del presupuesto pdblico via obras
publicas o servicios, en particular a las zonas
con mayores deficiencias o dreas de pobreza.
Sin embargo, ya que se constituyen en los
principales mecanismos de financiamiento
local, se comentard su importancia a
continuacidn.

IMPUESTO PREDIAL
De acuerdo con el Articulo 115 cons-
titucional, los municipios se encuentran

facultados para el cobro y administracién del
impuesto predial. Sin embargo, de acuerdo
con un estudio realizado por el CIDE e INECI
en una muestra representativa de municipios,
el nimero de estos que efectivamente realizan
esta tarea es del 68.1%, mientras que el resto
dependen de las instancias estatales para el
manejo de este gravamen (Garcia del Castillo,
1999).

Los criterios bésicos para el cobro del
impuesto predial se basan en su ubicacién,
si se trata de predios rdsticos o urbanos,
o por localizarse en vialidades de importan-
cia, en el uso del suelo, en el valor estimado
del inmueble por zona y si son utilizados o
se encuentran improductivos. De esta ma-
nera se calculan tasas diferenciales que, en
el caso de predios urbanos, castigan aque-
llos considerados como baldios, maxime si
estos se encuentran dentro de la zona urba-

na, pues aungue la tasa aplicable varia se-
gan el municipio, siempre s mayor que para
un terreno edificado.’® A su vez, su localiza-
cion, el uso o el ndmero de niveles edifica-
dos le impondran distintos tasas de acuerdo
a su aprovechamiento real o potencial. Los
bienes pablicos, sean de la Federacidn, del
estado o del municipio, no pagan este im-
puesto.

El cobro del impuesto predial presenta
en los municipios distintos problemas de or-
den técnico, econdmico y social. Un primer

problema lo representa la actualizacién de
los valores catastrales en comparacién
con los ciclos de desarrollo econdmico: los
desfases entre avallos, contribuciones y pre-
cios comerciales generan efectos distintos a
los esperados,® por ejemplo, un mal disefio
del sistema catastral incide en menores ta-
sas de recaudacién y puede generar efectos

regresivos en los impuestos y en una mayor
desigualdad entre los contribuyentes. Ade-
mads, en su mayoria, los ayuntamientos re-
quieren de autorizaci6n estatal para poder
llevar a cabo la actualizacién de las tarifas.

La falta de capacidad administrativa o de
soporte técnico, el desconocimiento de los pro-
cesos de cobro y gestién, las fallas en los pa-
drones de contribuyentes, la falta de reservas
territoriales, la falta de titulos de propiedad y
el desconocimiento del mercado inmobilia-
rio son parte de las fallas de los municipios
en el manejo de este impuesto.’

Otro obsticulo es la falta de correspon-
dencia entre la determinacion de las tasas a
la propiedad con los esquemas de pla-
neacién del desarrollo urbano. Se ha reco-
nocido que no existe relacién entre las nue-
vas dreas de crecimiento y las tasas impaositivas
a la propiedad, lo que ha llevado a que el
impuesto predial esté disociado de los plan-
teamientos de desarrollo estipulados en los
programas urbanos.

Finalmente, los ingresos derivados del co-
bro del impuesto predial se orientan funda-
mentalmente para gasto corriente, esto s, para
el funcionamiento del propio ayuntamiento,
y es practicamente nulo para inversion de
capital, obra pdblica o acciones sociales.

CONTRIBUCIONES POR MEJORAS

El otro mecanismo de financiamiento local
referido al suelo son las contribuciones por
mejoras, derivadas fundamentalmente de la
produccién de obras puablicas. En distintas
legislaciones se le ha denominado como
impuesto de plusvalia o valorizacién, pero
de acuerdo con la propia concepcitn gue se
maneja del término tiene diferencias que se
manifiestan en lo siguiente:

* Las plusvalias son consideradas “bene-
ficios o derechos del propietario” y pocas
veces se les enfoca desde la funcién social
de la propiedad en términos urbanos, en
particular en la devolucién de parte de los
beneficios obtenidos por la inversién social
efectuada. El impuesto a las plusvalias es el
mecanismo que tiende a recuperar para la
poblacién el incremento en el valor de |a tie-
rra 0 de los inmuebles asociado con accio-

* Por ejemplo, las variaciones en el precio catastral puede
variar al interior de una gran ciudad: en el municipio de
Guadalajara puede llegar a ser 5.6 veces mayor; en Zapopan,
3.5 veces. Al respecto ver Ley de Catastro del Estado de
Jalisco.,

& Zarzosa (1997) indica que 80% de las entidades federativas
tienen catastros con valores por debajo de los precios reales
o comerciales. Didvila y Lépez argumentan que la
subvaluacién respecto a los precios comerciales ha sido
constante: el promedio nacional, de 81.6% en 1985
descendid a 50.5% en 1995, También esto se manifiesta

por el grado de modernizacién de los sistemas catastrales
que no ha sido igual en las distintas entidades. Para el caso
de Puebla, la actualizacidn del sistema catastral ha permitido
aumentar la recaudacidn en mds de un 60%.

7 Garcia Del Castillo sefala, de acuerdo con los resultados
de la Encuesta de Gestidn Municipal, que una tercera parte
de los municipios encuestados tienen una recaudacién
menor del 50% de lo que potencialmente pueden cobrar
debido a las razones expuestas. Asimismo, de cada peso
recaudado, en el 46.8% de los casos se tiene un rendimiento
de 70 centavos efectivos.
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nes plblicas o por decisiones en el uso de la
tierra pablica, tal como los cambios en la
densidad, el uso o su categoria (Furtado,
2000; Doebele, 1998). Los recursos obteni-
dos a través de este impuesto pasan a ser fuen-
te de ingresos para financiar servicios urba-
nos y ayudan a regular el funcionamiento
de los mercados del suelo urbano.

* Aunque las contribuciones por mejo-
ras tienden a capturar parte del
plusvalor generado por las obras
publicas, se diferencian del im-
puesto a las plusvalias, porque
se trata de impuestos que se cal-
culan con base en los costos de
las obras o acciones de mejo-
ramiento exclusivamente, mas
no de otro tipo de decisiones
como modificaciones a los usos
o intensidades del suelo. Esto
implica que aunque recupe-
ran parte del plusvalor tienen
una limitacién ya que su co-
bro se basa mas bien en la re-
cuperacion de la inversién por
obras y no en la valorizacién
efectiva en los inmuebles be-
neficiados por las mismas.

Las contribuciones por
mejoras son un mecanismo
poco empleado en nuestro
pais como fuente de ingresos:
aungue se aplica en muni-
cipios de 20 estados, el monto
de ingresos totales es reduci-
do, ya que alcanzd para 1999
la cantidad de 320 millones de
pesos y representd el 0.5% de
los ingresos municipales tota-
les.

Es en el Estado de México donde la con-
tribucién de mejoras tiene mayor aplicacion
en los municipios. Se denominan aportacio-
nes de mejoras y tienen su base legal en el
Cddigo Financiero del Estado de México. Se
definen las aportaciones de mejoras como:

..los ingresos que estdn a cargo de las per-
sonas fisicas y morales, que con indepen-
dencia de la utilidad general, obtengan un
beneficio diferencial particular derivado de
la realizacion de obras piblicas o de accio-
nes de beneficio social.®

De acuerdo con este ordenamiento legal, se
pueden incluir los siguientes rubros: 1)
Sistemas de agua potable, drenaje y
saneamiento de agua; 2) urbanizaciones

(guarniciones, banquetas, calles, vialidades);
3) edificios piblicos (escuelas, clinicas,
centros recreativos, mercados, médulos de
vigilancia); 4) adquisiciones o expropia-
ciones de inmuebles; 5) adquisicion de
equipo; y 6) cualquier obra pablica o accién
de beneficio social. Esto implica que
cualquier tipo de obra o accién puede ser
sujeto de financiamiento por esta via.

Sin embargo, a pesar de su potencial ca-
pacidad de recaudacion, los ingresos por este
concepto se han reducido notablemente: de
acuerdo con la Ley de Ingresos estatal del
ano 2002, la recaudacién por aportacion
de mejoras representa sdlo 4.1 millones de
pesos, cifra inferior a los 6.59 millones reca-
bados en 2001.

En otros estados, la situacién no es muy
distinta. En el estado de Morelos, al igual que
en el Estado de México, su participacion es
bastante reducida: representan, junto con
otros impuestos, el 16% de los ingresos pro-
pios a nivel estatal, esto es, un 5.7% de los in-
gresos totales del estado. En los municipios
de Morelos el caso mds significativo lo tiene
el municipio de Jiutepec que ha llegado a
recaudar el 3% de su presupuesto mediante
este mecanismo (alrededor de 3.2 millones

% Cddigo Financiero del Estado de México,
? Leyes de ingresos municipales correspondientes al ano
2002,

W Las impl,les.tmltx.ales son, asuvez, el 18% de los ingre-ms
del D.F. donde, al igual que en otras entidades, las
participaciones federales representan el 32.7%. Ver Ley de
Ingresos del Distrito Federal para el Ejercicio Fiscal 2002.

de pesos), mientras un municipio més urba-
nizado como lo es Cuautla, el cual tiene una
poblacitn y presupuesto similares a Jiutepec,
stlo recauda mediante esta via el 0.21% que
suma un total de 200 mil pesos.’

Para el caso del Distrito Federal, la enti-
dad mas urbanizada del pais, las contribu-
ciones de mejoras tampoco representaron
una aportacién importante a los recursos
propios: para el ano 2002 repre-
sentan sélo el 0.019% del total de
ingresos.'”

Adn con estas limitaciones,
este instrumento presenta oportu-
nidades interesantes como meca-
nismo para el financiamiento ur-
bano. Regresando al ejemplo del
estado de Morelos, la Ley General
de Hacienda Municipal sefala
que existen dos modalidades: las
Contribuciones de cooperacidn
para obras pablicas y las Contri-
buciones especiales para obras de
planificacién,

En el primer caso se trata de
obras pdblicas municipales de in-
fraestructura de agua potable, dre-
naje sanitario, alcantarillado, guar-
niciones, banquetas, pavimentos
y alumbrado pablico. La forma de
distribuir los costos de la obra se
calculan en relacién con los pre-
dios con frente a la obra determina-
da y cuyos duefios o poseedores
son directamente beneficiados. A
éstos se les aplica una cuota pro-
porcional respecto al beneficio
directo obtenido por la obra: en
el caso de redes de infraestructura
se estima en relacion con la dimension li-
neal del frente del predio, o en metros cua-
drados de superficie en caso de banquetas,
o por unidad cuando se trata de tomas do-
miciliarias de agua, drenaje sanitario o gas.

Cuando se trata de contribuciones espe-
ciales para obras de planificacién se remite a
obras de mayor tamafio e impacto. En estas
se incluyen carreteras, puentes, tineles, es-
tadios, acciones en dreas naturales, obras de
apertura, rectificacion de avenidas, plazas y
jardines y las requeridas para centros de po-
blacion o ciudades industriales, asi como
obras de planificacion urbana realizadas por
el gobierno del Estado. Aqui se definen los
predios ubicados en “zonas de contribucion”
cuyos propietarios o poseedores se les con-
sidera beneficiarios de las obras a realizar,
Mediante el empleo de una férmula que
permite prorratear la contribucion de cada
propietario en funcion de la superficie del
predio beneficiado, el costo de la obra y un
indice de planificacion que se define de
acuerdo con la ubicacién especifica de cada
lote, se estima la proporcién a pagar, lo que



ayuda a distribuir el costo de la obra en pro-
porcién al beneficio estimado.”

En ambos casos se puede observar que
es posible recuperar los costos de la obra
cobrando una parte de los beneficios que
traen al valorar el suelo y recrientar esos re-
cursos a nuevas obras. Sin embargo, este
mecanismo no incorpora los valores futuros
del suelo por concepto de la plusvalia gene-
rada por estas mismas obras pablicas. Por
tanto, si bien el costo de la obra implica una
erogacion, ésta se compensa con la valoriza-
cion del predio a futuro, y por tanto, no con-
tribuye a generar recursos para atender otras
demandas de la poblacién. De ahi que se
sefale que mas que obedecer a un princi-
pio de justicia social, la contribucién de me-
joras y el impuesto predial han sido meca-
nismos pragmaticos para recuperar los costos
y con ello resolver la escasez cronica de in-
gresos pablicos (Furtado, 2000)."

IMPUESTOS A LA PLUSVALIA

La importancia de la captura de plusvalia,
radica en recuperar parte de la inversidn
social efectuada para distribuirse segin las
necesidades que el propio desarrollo urbano
crea, en particular hacia la dotacién de
bienes, infraestructura o servicios pablicos
para la poblacién de menores recursos
residente de las periferias urbanas.

La captura de plusvalias se realiza a tra-
vés de su cobro por la via impositiva. Para el
caso de Colombia, por ejemplo, el impuesto
se aplica en las siguientes situaciones:

1. El cambio de categoria de la tierra,
especialmente de la tierra rural con bajo
potencial de desarrollo cuando se incorpo-
ra a los limites de crecimiento establecidos
en los planes de desarrollo urbano (y por
consiguiente se designa como tierra para ex-
pansién urbana, reserva territorial, o como
tierra suburbana);

" El costo de |a obra induye el valor neto de la obra, el valor
de los predios a adquinr o expropiar, las indemnizaciones y
los gastos corrientes de la obra (Art. 394)

% La autora explica, por ejemplo, que en aras de realizar una
mayor recaudacion de recursos los gobiemos pueden invertir

en zonas donde se tenga mayor posibilidad de obtener
entradas absolutas y con ello, aumentar las desigualdades
entre dreas ricas v pobres de las ciudades, con un efecto
regresivo que incidird en fomentar la inequidad social.

2. cuando se autorizan derechos adicio-
nales de desarrollo en un sector determina-
do, por ejemplo, en el incremento de la den-
sidad:

3. en la conversidon del uso del suelo,
especialmente de uso residencial a uso co-
mercial (De Botero y Smolka, 2000).

En estos casos se estima el valor que el
contribuyente deberd pagar por los bene-
ficios que le aportard la valorizacién futura
de su propiedad. ¥ aqui radica uno de los
principales problemas de este instrumento:
iCudl es el valor sobre el que se tasard el
impuesto, sobre el real o el potencial? Debido
a que no existen mecanismos de moni-
toreo sobre los precios del suelo y el mercado
inmobiliario en la mayoria de las ciudades
mexicanas, se requiere fomentar sistemas de
informacién que permitan calcular los
aumentos del valor de la tierra causados por
los cambios de suelo rural a urbano o los
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cambios en la zonificacién, a fin de poder
desarrollar medios para capturar esos valores
a través de sistemas mds eficaces de tasacién."
Klink y otros (2000), apoyiandose en el caso
de Nueva York, afirman que es més eficiente
recolectar impuestos a tasas mas bajas por
medio de un sistema universal y estable, que
basarse en imponer una tributacién de cada
caso particular que se puede prestar a nego-
ciaciones arbitrarias, al abuso o la corrupcion.

Este mecanismo es complejo ya que se
debe determinar cémo se realizara la aplica-
cion impositiva, a qué obras o servicios se
destinard, qué areas se desarrollardn o cua-
les se prevé evitar su crecimiento. Esto es im-
portante para evitar gravar usos O acciones
sociales y evitar con ello afectos regresivos,
como por ejemplo, aplicar tasas a la vivien-
da de interés social que incrementan su pre-
cio y dejan fuera de las posibilidades a su
acceso a la poblacidn mds pobre.™

En la aplicacion de este instrumento tam-
bién se pueden presentar otros obsticulos
externos, tales como las recesiones econd-
micas o los acuerdos politicos. En los casos
de recesion, el valor del suelo puede des-
cender, por lo que no existirian plusvalias
que gravar y quedaria sin efecto el impuesto.
Los acuerdos con los promolores inmobilia-
rios para desarrollar ciertas dreas de la ciu-
dad también pueden influir en las decisio-
nes sobre la valorizacion del suelo y la
tasacion correspondiente.

Se puede considerar benéfica la aplica-
cion combinada de estos instrumentos ya
que puede favorecer el incremento de re-
cursos propios y fortalecer la hacienda mu-
nicipal. Por ejemplo, en el caso de los muni-
cipios de mayor crecimiento en el drea del
gran Toronto se reportaba que entre el 70%
y 90% de sus gastos de capital provenia de
los ingresos derivados de impuestos y contri-
buciones al plusvalor {Smolka y Amborski,
2000). En todo caso, la aplicacion practica
para el caso de las ciudades mexicanas de-
beria corresponder con sus caracteristicas
particulares (dindmica econdémica y demo-
gréfica, crecimiento de la urbanizacién y los
usos del suelo, etcétera), asi como un mayor
impulso a la descentralizacidn fiscal que fa-
cilite a los municipios el manejo de su hacien-
da y la profesionalizacidn de los administra-
dores piblicos.

Smolka y Amborski (2000) sefalan que
una implementacion efectiva de los meca-
nismos de captura de plusvalor requiere de:

a) Una adecuada actualizacion de los
catastros y monitoreo del mercado inmobi-
liario;

b) La capacidad técnica adecuada para el
célculo de los valores a capturar y para adap-
tarse a los cambios exdgenos, tales como in-
flacién, recesiones u otros que distorsionen
los precios del suelo.

) La capacidad administrativa que per-
mita hacer eficientes los mecanismos de re-
caudacion, tales como los métodos de pago,
las sanciones o facilidades previstas, la
direccionalidad de los recursos, etcétera.

Asimismo, una condicién basica para que
funcione Gptimamente la captura de plus-
valias reside en impulsar los mecanismos de
planeacién territorial considerando los as-
pectos del mercado inmobiliario y la dindmi-
ca urbana con la finalidad de contar con un
referente que permita vincular los precios del
suelo y los usos y destinos del mismo.

De igual manera, un andlisis econémico
de las condiciones urbanas -renta del suelo,
mercado inmobiliario, economia local y ten-
dencias del desarrollo- que permitan encua-
drar hasta dénde es posible el cobro de las
plusvalias, en qué zonas o momentos es ne-
cesario impulsarlo sin efectos negativos que
redunden en erosionar la base econdmica
local o inhibir la inversion privada o evitar
efectos regresivos en la poblacidn, particu-
larmente la de menores recursos.

También se reconoce que un elemento
esencial reside en la voluntad politica para
poder implementar la tributacién de
plusvalias o hacer mas eficiente los cobros
del impuesto predial o la contribucién de
mejoras. La experiencia de Mexicali indica
que si existe un liderazgo y compromiso po-
litico es posible aumentar sustancialmente
los recursos locales, contando para ello con
una base técnica adecuada y con acepta-
cién social (Perlé, 1999). De esta manera,
los municipios deben tender hacia una par-
ticipacion mas activa y constituirse en los
agentes centrales del desarrollo local.

CONCLUSIONES

Los estudios en el tema reconocen que son
los gobiernos locales quienes deben colectar
los ingresos derivados del impuesto a las
plusvalias; sin embargo, no existe un marco
bien establecido para definir las reglas claras
sobre las que operan estos mecanismos, la
distribucién de competencias de las

"' La modernizacién v actualizacidn de los sistemas de
informacidn predial pueden contribuir tanto en la valeracién
de la propiedad raiz comeo en la estimacion de los plusvalores
generados por la actividad econdmica y social de las Gudades.
" Sefalan Smolka y Amborski (2000} y Furtade (2000) que nao
necesariamente cobrar los incrementos a la plusvalia de las
dreas ricas y levar esos recursos a las dreas pobres implicard

mayer equidad, ya que pueden contribuir a la valorizacidn
total del suelo urbano e incrementar adn mds la brecha de
desigualdad entre ricos y pobres. De ahi que este instru-
menta debe basarse en un minucioso examen de las
condiciones del mercado inmnobiliario y de los posibles efectos
del cobro de plusvalias en la distribucidn territorial de la

pobreza.

autoridades y el destino a los cuales se orientard
el impuesto. Asimismo, debe considerarse que
los municipios y estados se encuentran con
limitaciones financieras, técnicas y operativas
lo cual puede redundar en una menor
recaudacién e impacto impositivo.

Esto no implica que la captura de plus-
valias sustituya otros instrumentos mediante
los cuales los municipios se allegan de recur-
s0s, tales como el propio impuesto predial o
los ingresos por derechos, servicios o produc-
tos que puede vender el propio municipio.
Implica que debe adoptarse en un marco
administrativo y fiscal que posibilite la diversi-
ficacion de las fuentes de ingresos.

Un objetivo primordial es impulsar la
descentralizacion fiscal y la transparencia
administrativa, de tal manera que permitan
aumentar las fuentes locales de ingresos de
la hacienda local compatible con el finan-
ciamiento y orientacién del desarrollo urba-
no, garantizar la viabilidad de las obras pd-
blicas, fortalecer la equidad entre la
poblacidn, entre municipios rurales y urba-
nos y generar recursos para la obtencién de
bienes y servicios urbanos.
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