LA HACIENDA PUBLICA ESTATAL
COMO CAMPO DE ESTUDIO

En los Ultimos afios ha habido un interés creciente por el estu-
dio de las finanzas del sector plblico. La bibliografia disponible
crece constantemente y algunos de los trabajos que han recibido
distinciones en el campo de la econom(a nacional han sido dedi-
cados a este tema.! Empero, se muestra claramente perceptible
la tendencia entre los juristas, investigadores fiscales y econo-
mistas a dedicar su atencion preferente a las cuestiones hacenda-
rias del sector plblico federal. Tal circunstancia seguramente
tiene varias explicaciones; entre otras el hecho bien -conocido de
que el volumen de recursos que maneja la hacienda plblica del
Gobierno federal y de los organismos descentralizados federales
sujetos al control presupuestal, representa probablemente més
del 90% de los ingresos de todos los niveles —municipal, estatal
y federal— del sector pUblico de México. Por otra parte, esa pre-

Nota: Trabajo que presenté el autor en la sesibn que se celebré el
dfa 15 de agosto de 1970 en la ciudad de Toluca, donde fue admitido
como Académico Numerario de la Academia Mexicana de Derecho Fiscal
de la Asociacién Nacional de Abogados.

..] Roberto Anguiano Equihua, Las finanzas del sector pablico en
México, UNAM, México 1968, Como es sabido, este libro recibié el Pre-
mio Nacional de Econom(a que anualmente otorga el Banco Nacional de
México, Los capftulos 22 y 23 de este texto analizan las interrelaciones
fiscales en los tres niveles gubernamentales que coexisten en la Repdblica
Mexicana,

dileccién se entiende, también, como reflejo de la reforma fiscal
que ha operado casi exclusivamente en el ambito federal.

La hacienda publica estatal es un campo de estudio relfativa-
mente poco explorado: por los fiscalistas, tanto de formacion
juridica como administrativa o econdmica. En una época marca-
damente preocupada por el desarrollo econdmico de la colectivi-
dad, resulta diffcil explicar la ausencia de trabajos serios que
profundicen en la variada gama de cuestiones que plantea la
hacienda publica estatal. El presente trabajo que quiere servir
como una llamada de atencién para los expertos en materia fis-
cal de México, viene a subrayar la generalidad y si se quiere, la
limitada penetracion que alcanzan las escasas contribuciones
existentes, salvo contadas excepciones.

Es urgente que se dedique a la investigacion del tema que
nos ocupa un esfuerzo mayor que el hecho hasta ahora.

ALCANCE DEL PRESENTE TRABAJO

Precisa definir el alcance de las reflexiones que siguen. Se estu
dia el primer plano de un sistema de finanzas pUblicas estatales,
a saber: el de los objetivos y politicas que orientan la hacienda
publica de las entidades federativas. Dicho con otras palabras:
qué nuevos enfoques deben integrar una polftica hacendaria
para las entidades federativas de México, tales que respondan a
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la preocupacion por el desarrollo social y econdmico, que son la
ténica coman de casi todos los gobiernos.

Conviene destacar que para efectos de andlisis, la politica
hacendaria puede referirse a dos niveles distintos. En primer tér-
mino, a los objetivos y a las directrices del sistema hacendario
en su conjunto. En segundo, a las metas y a las directrices de
cada una de las partes que integran el sistema.

Por lo que hace al sefialamiento de objetivos y directrices de
la hacienda publica estatal en su conjunto, se considera ésta una
cuestion de politica estricta. El alcance general de un sistema de
finanzas publicas estatales es parte del programa de gobierno de
la administracion respectiva, Para los efectos del presente traba-
jo consideraremos a las metas generales como un dato dado,
como el marco de referencia.

Los pérrafos que siguen estdn dedicados, entonces, a plan-
tear algunas consideraciones por lo que toca a uno de los tres
grandes elementos. en los que se ha dividido el sistema de la
hacienda plblica estatal. Los elementos son: el ingreso publico,
e' gasto pUblico v la deuda del sector publico estatal, Habremos
de referirnos exclusivamente a los ingresos publicos.

LOS INGRESOS PUBLICOS

La tradicion fiscal ha dividido los ingresos ordinarios en las
categorias conocidas de impuestos, derechos, productos y apro-
vechamientos; aunque cada vez es mas frecuente el manejo del
concepto de excedente o superdvit de organismos descentrali-
zados y empresas de participacion estatal. Tratdndose de la
hacienda plblica local o estatal ademas de estas categorias apa-
recen como parte de los ingresos ordinarios principales las si-
guientes: las participaciones en impuestos federales, los arbitrios
municipales y las cooperaciones.

En seguida se abordan algunas cuestiones de politica en ma-
teria de impuestos. Posteriormente, en forma muy breve, refe-
rencia de paso a los derechos, a las participaciones en impuestos
federales y a los arbitrios. Las cooperaciones se abordardn al
estudiar la problematica bésica del impuesto predial.

EL IMPUESTO SOBRE INGRESOS MERCANTILES

Entre Jos diversos impuestos al gasto en vigor en las legislacio-
nes fiscales estatales, destaca por su importancia el impuesto
sobre ingresos mercantiles y los impuestos a la compraventa de
diversos productos (agricolas en general, agricolas especfficos,
alcohol y bebidas alcohélicas, productos pecuarios, forestales,
aguas envasadas y en algunos casos compraventa de materiales
para la construccion),

Para muchas entidades federativas el impuesto sobre ingresos
mercantiles o también llamado impuesto a la industria y al co-
mercio, es el principal renglén de ingreso ordinario, y por tanto
el impuesto de mayor recaudacion.

Sin duda, la principal cuestion de politica fiscal que plantea
el impuesto sobre ingresos mercantiles es la de la coordinacion
ron el Gobierno federal. Como se sabe, la coordinacion con la
tederacion en materia de ingresos mercantiles puede revestir dos
formas, con la administraciéon del impuesto a cargo del Gobier-
no estatal o bien a cargo del Gobierno federal.?

2 Una breve referencia a la coordinacién
Roberto Anguiano Equihua, op. c¢it., pp. 220-221.

fiscal puede leerse en:
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La coordinacion con el Gobierno federal es una cuestion
que cada entidad federativa debe justificar en términos de la
evolucion de su propia hacienda publica, Puede ocurrir —y de
hecho asi ha ocurrido en varias instancias— que la tasa de creci-
miento del conjunto de impuestos de una entidad federativa
coordinada sea mayor que la tasa de crecimiento de la recauda-
cion por concepto de ingresos mercantiles. Debe recordarse que
el aumento de la recaudacion del Gobierno federal por este con-
cepto fluctia anualmente entre 12 y 14 por ciento. En cambio,
en varios estados no coordinados el aumento relativo anual es
considerablemente mayor., Lo anterior ocurre no obstante que
todas las entidades federativas del pais otorgan exenciones fisca-
les sobre el impuesto a los ingresos mercantiles, al amparo de
las leyes de fomento en vigor.3

Un aspecto de no poca importancia en materia de coordi-
nacion es la comprobacion de que el manejo independiente que
hace un gobierno estatal del impuesto sobre ingresos mercantiles
se refleja en los resultados que se obtienen en otros renglones
de recaudacion., En las entidades no coordinadas los causantes
saben que las facultades de revision de la administracion fiscal
abarcan su situacion fiscal total y no sblo la parte menor de
ella. Para los fiscos estatales esto representa, como es obvio, una
ventaja considerable. No se desconoce que las entidades coordi-
nadas han podido subsanar esta deficiencia, en buena medida,
acudiendo a solicitar el auxilio técnico en materia de revision
ante la Secretaria de Hacienda y Crédito Pdblico, en los térmi-
nos de los propios convenios de coordinacion. De hecho en una
época la carencia de capacidad revisora de algunas entidades
federativas hacia aparecer nitidamente la conveniencia de suscri-
bir convenios de coordinacién. En general, el nivel técnico de
los fiscos estatales es hoy en dfa sefialadamente mas elevado
que en los afios en que aguellos convenios se plantearon.

En conclusion, es conveniente replantear el problema de la
coordinacion en aquellos casos en los que una entidad federa-
tiva considere que la tasa de crecimiento de la recaudacion por
este impuesto podria ser consistentemente mas elevada, que la
que obtiene el fisco federal en su conjunto, tal como ocurre en
varias entidades no coordinadas.

Dentro de este orden de ideas es necesario hacer una refe-
rencia al proyecto de sustituir el impuesto federal sobre ingresos
mercantiles con un nuevo impuesto al valor agregado que grava-
ria los egresos.4 En la practica, caso de adoptarse un impuesto
al valor agregado en sustitucién del actual sobre los ingresos
mercantiles, no podrian subsistir ordenamientos estatales sobre
ingresos mercantiles al lado de un impuesto federal sobre los
egresos,®

Puede considerarse como un hecho que de llegar a ponerse
en vigor el impuesto federal al valor agregado, la coordinacion
seria total y obligatoria. Las entidades federativas se verian for-

3 Secretarfa de Industria y Comercio, Direccién General de Indus-
trias, Departamento de Fomento, Recopilacion de las leyes que en mate-
ria de fomento y proteccién industrial rigen en la Republica Mexicana al
31 de diciembre de 1968, México, 1969,

4 Antonio Ortiz Mena, ““Discurso ante la Convencién de Cémaras de
Comercio’’, /nvestigacion Fiscal, Secretarfa de Hacienda y Crédito Pbli-
co, natm, 36 diciembre de 1968 "Proyecto de Ley del Impuesto Federal
sobre Egreso’’, /nvestigacién Fiscal, Secretarfa de Hacienda y Crédito
Pablico, ndm, 47, noviembre de 1969,

5 Se ha dicho: “La existencia de sistemas diferentes para el pago de
los gravdmenes federal y local complicard el cumplimiento de las obliga-
ciones de los causantes, Bases diferentes, multlpl|c|dad de declaraciones,
etcétera, requeriran de sistemas de registro mds perfeccionados y de
mayor cantidad de tramites con el consecuente incremento a los costos
administrativos’’, José Merino Maifién, C.P,, "La Imposncl()n al Valor
Agregado en México", Comercio Exterlor, vol, XIX, ndm, 4, p. 279,
México, 1969,
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zadas a participar en el sistema de conjunto —tal vez mediante
un mecanismo que establezca tasas mas elevadas para las
entidades no coordinadas— de suerte que todos los estados
quedarian sujetos a la participacion que la federacidn estableciera
sobre ia recaudacion de este nuevo gravamen.

No cabe en este lugar una discusion de los métodos que
podrian establecerse para que los estados consumidores no vie-
ran disminuida su recaudacion en beneficio de los estados pro-
ductores, como resultado del nuevo impuesto. Tampoco se
puede abordar el problema de cOmo garantizar a través de las
participaciones en el nuevo impuesto, un ritmo de crecimiento
semejante al que obtendrian las entidades no coordinadas si
subsistieran sus gravédmenes a la industria y al comercio: sdlo se
desea subrayar que los fiscos estatales no coordinados que en
afios recientes han obtenido un incrememento anual mayor que
el federal, sequramente verian con el mayor detenimiento las
férmulas que el Gobierno federal encontrara para que el nuevo
impuesto no signifique disminucién relativa en sus ingresos.
Finalmente, los fiscos estatales deberdn cuantificar lo que repre-
sentaria en términos de una mayor participacion .en el rendi-
miento del nuevo impuesto, la circunstancia de que las exencio-
nes fiscales a favor de la industria, que actualmente estdn en
vigor, no subsistirian.6

Valdria la pena mencionar uno o dos puntos tal vez de
menor importancia en relacion con este impuesto. En primer
término, la concordancia de las legislaciones de los estados no
coordinados con la legislacion federal. Se sabe que algunas enti-
dades no coordinadas han dejado de incorporar en sus leyes fis-
cales las modificaciones mas recientes que en materia de ingre-
sos mercantiles aprob6 el Congreso de la Unién en el afio de
1967.7 Esta falta de concordancia significa que se dejan de cap-
tar ingresos provenientes de impuestos que pagan causantes
anteriormente considerados como semigravados. Por otra parte,
crea confusion entre los causantes que estdn exentos para efec-
tos del impuesto federal y no lo estan para efectos del impuesto
estatal y/o municipal.

MEJORAMIENTO DE LA ADMINISTRACION
DE LOS IMPUESTOS AL GASTO

Aunque stricto sensu las medidas de mejoramiento administra-
tivo no quedarian inscritas dentro de! drea de la politica fiscal,
por su gran importancia para los fiscos estatales, parece conve-
niente hacer una referencia al tema. Sin insistir en la necesidad
de revisar la aplicacion de las medidas tradicionales para elevar
la recaudacion de este impuesto, se desea apuntar la utilidad del
procesamiento electrénico de informacién como auxiliar valioso
en la administracién de este gravamen. Los procedimientos elec-
trénicos para el manejo de la informacién permiten la depura-
cion del directorio de causantes, que frecuentemente esta plaga-
do de deficiencias y no pocas veces es obsoleto; se mantiene al
dfa —en el sentido mas liberal de esta expresion— el monto del
rezago, con las posibilidades de accién inmediata que ello signi-
fica. Los procedimientos electrénicos permitiran, mediante ade-
cuadas estadfsticas fiscales producidas por los propios computa-
dores, implantar un sistema de pagos provisionales sobre ingresos
mercantiles, semejante al que se utiliza en el impuesto sobre la

6 Una referencia a este problema puede verse en Everardo Etizondo
Almaguer, “ta | siciobn al Valor Agregado en México: Comentarios
sob{;gzun Andlisis , comercio Exterior, vol. X1X, nGm, 6, México, 1969,
p. .

) 7 Publicadas en el Njario Oficial det 29 de diciembre de 1967 y en
vigor a partir del 1 di  \ero de 1968.

politica fiscal estatal

renta. Este sistema reducird los costos de la administracion y
abatira aGn mas el rezago. Las posibilidades de revision y recla-
sificacion (e los causantes a cuota fija —problema que actual-
mente es d. dificil solucién para los fiscos estatales— son ilimi-
tadas. Se haran auditorias mecanizadas. El principio en que se
basan es simple y ha sido aplicado con éxito: Se definen los
factores y relaciones que determinan la obtencién de ingresos.
Estadisticamente se sefialan los Iimites del ingreso probable para
cada causante, seg(n su categorfa, tipo, etc.; se revisan las decla-
raciones de todos y cada uno de los causantes y por excepcion
se descubre a quienes posiblemente estén omitiendo ingresos.

Este procedimiento de revision previa sirve de base para
hacer auditorias contables.8 No tendria caso seguir mencionan-
do otros empleos. Sélo la imaginacion de quienes llevan a cabo
esta tarea pone limite al uso posible de esta poderosa herra-
mienta que es la computacion electronica.

LOS ESTIMULOS FISCALES A LA INDUSTRIA

En el afio de 1968, veintinueve entidades federativas tenfa n
vigor leyes de fomento y/o proteccién a la industria. En todos
los casos uno de los renglones mas importantes de exencion fis-
cal fue el de los impuestos a la industria y al comercio, es decir,
el del impuesto sobre ingresos mercantiles.9 Por esta razon se
desea hacer una referencia a la politica de estimulos fiscales a la
industria en el nivel estatal, que ha sido el Unico tema que ha-
llamado la atencién académica de los fiscalistas.’0 Et meollo de
la cuestion es saber si las exenciones fiscales a la industria consti-
tuyen un factor que influye en las decisiones del inversionista.
Primero, en su decision de invertir o no; segundo, en su deci-
sion de invertir en una entidad en lugar de otra, dependiendo
del ahorro que represente la concesion fiscal otorgada en cada
caso,

8 Una referencia més amplia sobre el uso de equipo electronico en la
administracidbn de impuestos puede verse en los diversos informes de
labores del Departamento del Distrito Federal. En especial véase: Tesore-
rfa del Distrito Federal, /nforme general de labores por el gjercicio de
7968, D.D.F., México, 1968, pigina 11, Secretaria de Hacienda y Crédi-
to Piblicd, ““Los Computadores y la Administracién Fiscal”, /nvestiga-
cibn Fiscal, namero 50, febrero de 1970, Lic. Salvador Sadnchez Vazqu 3z,
Introduccién a recursos y sistemas electrénicos para efecutivos, Centro
Latinoamericano de Estudios para Ejecutivos, S. A,, Seminario del Centro
Latinoamericano de Estudios para Ejecutivos. Lic. Raul Miranda Paquel,
"El sistema de registro de contribuyentes en la administracion fiscal
mexicana  conferencia en la IV Reunion del Centro interamericano de
Administradores Tributarios. Lic. Salvador SAnchez VAzquez, “E! trata-
miento de la informacién y sus antecedentes’’. Registro Federal de Cau-
santes, Secretarfa de Hacienda y Crédito Publico (mimeo), 1968.

9 Véase Secretarfa de Industria y Comercio, Direccidon General de
Industrias, op. cit.

10 En la Reunién Nacional para el Estudio del Desarrolto Industrial
de México los dfas 26 y 27 de junio de 1970 se presentaron un grupo de
importantes ponencias, bajo el ¢ to Ii del temario de la Reunién, El
tema Il se denomind “Legislacibn oe Fomento Industrial’’, y las ponen-
cias que interesa destacar fueron las que m&s abajo se sefalan, Tales
ponencias pueden consultarse con la referencia: IEPES, Partido Revolu-
cionario Institucional, Reunién Nacional para el Desarrolo Industrial,
Memorias, vol. 3, pp. 88 ss, México, 1970, Lic. Lucio Cabrera, “’La Pro-
mociébn del Desarrotlo Industrial o Legislacién de Fomento Industrial’’;
Lic. José Campillo S&enz, “Legislaci6bn de Fomento Idustrial’’; Lic. Car-
los Dé4vila Romero, “Otros Estfmulos Fiscales; Lic. Guillermo Calderén
Martfnez, ‘‘Proteccién Industrial’’; Lic, Mario Arenas de los Rfos, “‘La
Nueva Legistacién Industrial, Aspectos Fiscales'; Lic. Gilberto Pefaflores
M., “Actualizacion de la Legisliacidn Mercantil, E speciaimente de! Cédigo
de Comercio, que Data de 1887"; Lic. Héctor Al z de la Cade: x,
‘’Los Mecanismos de Fomento Industrial’; Lic. A~ sto Hernandez
Arreola, '‘Legisiacién de Fomento Industrial’’; Lic. ‘ancisco Lépez
Barragan, “Coordinaci6én de Legislaciones Estatales de Fomento industrial
con la Legislacion Federal’; Lic. Juan Foncerrz  vioreno, “‘Actualizacién
de ta Polftica Mexicana de Incentivos Fiscales a 1a Industria de Transfor-
macién’’,
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Todos —analistas y empresarios— coinciden en sefialar que la
decisién de invertir no estd condicionada a obtener una exen-
cion fiscal. Se sostiene la tesis, seguramente cierta, de que la
exencion fiscal no es una cantidad significativa que influya en el
rendimiento esperado sobre el capital invertido por abajo dei
cual el empresario se abstendria de invertir. Si para decidir
sobre su inversidon uno de los factores que el empresario toma
en cuenta es la obtencién de un rendimiento determinado sobre
el capital, entonces es vdlido gue la exencién fiscal no forma
parte del calculo de ese rendimiento. Lo que parece incorrecto,
como lo ponen de manifiesto innumerables casos conocidos, cs
sefialar que la exencidn fiscal no significa un incremento consi-
derable en las utilidades de la empresa beneficiada. La experien-
cia indica que el empresario decide invertir o abstenerse inde-
pendientemente de que obtenga una exencién fiscal; pero una
vez conseguida ésta, por lo general representa un beneficio
econdmico importante. El estimulo fiscal en realidad no es tal,
pero en cambio es una ganancia que podria llamarse “‘no espera-
da’" g puede llegar a ser financieramente muy cuantiosa, Esio
explica Jue los empresarios mantengan al respecto una posicion
aparentemente contradictoria: al tiempo que afirman que no les
interesa el estimulo fiscal, en lo individual ejercen fuerte presion
! ybre las tesorerias estatales para obtener franquicias.11

El segundo efecto que se sunone tienen las exenciones fisca-
les que otorgan los estados es que son factor de localizacion de
la nueva empresa. Tal como estdn concebidas las leyes de fo-
mento industrial de las entidades federativas, lo anterior no pue-
de ser cierto, '

Las concesiones que se otorgan al amparo de las diversas
leyes de fomento son, por lo general, indiscriminadas. Haciendo
uso de facultades discresionales se proporcionan a cualquier
industria que se establezca en el territorio de una entidad, inde-
pendientemente de que sea o no una industria nueva y/o nece-
saria en los términos estrictos de las leyes respectivas,

Los fiscos estatales resultan perjudicados porque a cambio
de las concesiones que otorgan no obtienen ningln estimulo
adicional para que el industrial favorezca a su entidad. Quienes
resultan beneficiados a cambio de nada son los propios indus-
triales.

El argumento que podrian esgrimir las entidades relativa-
mente menos industrializadas es de que ellas si necesitan ofrecer
ventajas fiscales para atraer industria. Sin embargo, en las cir-
cunstancias actuales resulta invélido porque también las entida-
des mds industrializadas ofrecen esos incentivos. Si unilateral-
mente las entidades mas industrializadas decidieran eliminar los
incentivos fiscales, entonces el argumento anterior seria parcial-
mente correcto.

La situacién actual no ofrece ventajas de localizacién a los

11 El Lic, José Campillo Sdenz, uno de los hombres més representa-
tivos y de pensamiento més claro en el sector industrial de México, dijo
recientemente: ‘‘Los estados de la replblica han expedido leyes de
fomento industrial en que otorgan diversas franquicias sobre los impues-
tos locales a las empresas industriales que en ellos se establezcan. Por
haberse generalizado dichas franguicias practicamente a todos los estados
del pafs, no constituyen ya un estfmulo para determinar una preferencia
en la inversién, y, en cambio, significan un sacrificio que priva a los
fiscos locales de los recursos indispensables para atender a sus necesi-
dades y al incremento en el suministro de servicios gque trae consigo el
establecimiento de nuevas negociaciones en su territorio,

““De mucho mayor importancia para decidir la ubicaci6n de nuevas
industrias en los diversos estados del pafs, son otros elementos como la
existencia de mercados, materias primas, infraestructura y un clima gene-
ral de seguridad y aliento al inversionista’’, José Campillo Séenz, op. cit.,
p. 95.
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industriales; equivale a que se hubiese decretado una reduccion
general en la carga fiscal. La conclusion es que el sacrifico fiscal
que estan haciendo todas las entidades al mismo tiempo resulia
inOtit en relacion con el objetivo que se quiso conseguir. Pudo
haber sido Gtil en la época en que cierias encidades ofrecian
ventajas fiscales y oiras no,

El ejemplo del Distrito Federal resulta muy ilustrativo. Et
Distrito Federal unilateralmente decidid elimina las ventajas fis-
cales. Alyunos pensaron que eso daria como resultado que la
industria no se estableciera en el Distrito Federal, Lo cierto es
que el Distrito Federal es la entidad mas industrializada del
pafs, no obstante que hace 25 afios elimin6 las concesiones. Se
propone que sean sustituidas por una politica vigorosa de
fomento a la industria basada en otro tipo de estimulos, tales
como el esiablecimiento de parques industriales; obras de infra-
estructura; capacitacion de mano de obra; compensacion contra
impuestos de inversiones que hagan las empresas en infraestruc-
tura; terrenos baratos; asesorfa técnica en mercados, eicétera.

Vale la pena mencionar que la federacion, a través de la Ley
de Fomento de Industrias Nuevas y Necesarias, en toda la histo-
ria de vigencia de esta Ley, ha favorecido sélo a 233 industrias,
aproximadamente. ! 2

IMPUESTOS SOBRE LA COMPRAVENTA DE
PRIMERA MANO DE DIVERSOS PRODUCTOS

Tres sefialamientos basicos de politica fiscal deben hacerse sobre
estos impuestos diversos. En primer lugar, conviene insistir en
que las tasas que se eStablecen en las leyes fiscales respectivas
deben revisarse con criterio realista, Ocurre con frecuencia que
la necesidad de allegarse recursos o la falta de andlisis econdémi-
co induce a los legisladores esiatales a establecer altas tasas. En
la préactica el resuitado es una de dos cosas: o bien el (ndice de
evasion es tan elevado que el fisco estatal deja de considerar el
impuesto respectivo como un rengiéon de ingreso ordinario, o
bien los administradores acuden al expediente de otorgar “igua-
las”’ vy subsidios o exenciones, en uso de facultades discresiona-
les. Esto Gltimo pareceria aconsejable como medio de ajuste de
tasas elevadas, si no fuera porque su uso generalizado en un ren-
glon, tiende a extenderse fatalmente a otros renglones de ingre-
so.

Ef segundo aspecto que invita a meditar, es el problema de
la retencion, El disefio de un adecuado sistema de retencién es
la férmula para evitar evasion en gran escala en este tipo de im-
puestos, Cornviene acudir a la practica de establecer acuerdos
para el cobro y retencidén -de impuesios de compraventa, con
causantes productores, respecto a sus distribuidores o comisio-
nistas.

Finalimente, cabe mencionar que en diversas entidades fede-
rativas se ha generalizado la practica de utilizar tasas diferencia-
tes para el pago de impuestos sobre compraventa de primera
mano de diversos articulos, especialmente agricolas. El propdsi-

12 En este sentido, véase un punto de vista muy inweresante en Gus-
tavo Petriccioli, “Orfgenes y efectos de la concentracién geogréfica de la
actividad econ6mica’’, 1EPES, PRI, Reunién Nacional de Estudio para el
Desarrollo Regional, Aguascalientes, mayo de 1970, En uno de los pérra-
fos relevantes se sefiala: ''Las aciuales exenciones de impuestos estatales
carecen de efectos apreciables en la decisién de invertir, pues la magnitud
de los impuestos ahorrados poco representa respecto a 10s costos de pro-
duccion de la empresa, si bien es muy aito el valor social del sacrificio fiscal
de los estados, por exisdr una creciente demanda de servicios y recursos
limitados para afrontarla’’,



to de estas tasas diferenciales es generalmente de caracter extra
fiscal, Se busca proteger a los productores mediante precios de
garantfa, para lo cual se establece una tasa méas elevada a quie-
nes compren libremente y no a través de una organizacion que
asocia a los productores. El impuesto que se opera con proposi-
tos extrafiscales tiende, a la larga, a perder importancia como
fuente de ingreso. La recomendacion seria mantener vigilado el
cumplimiento tanto de los fines fiscales como de los no fiscales
del gravamen,

EL IMPUESTO PREDIAL

Naturalmente el impuesto a la propiedad territorial es uno de
los gravdmenes mas antiguos que integran la estructura tributa-
ria de las entidades federativas. Durante muchos siglos el im-
puesto predial constituyd el fundamento de la imposicién direc-
ta en la mayorfa de los pafses. Empero, su importancia ha
venido disminuyendo en el conjunto de todos los ingresos del
sector publico —incluyendo los niveles nacional y local— en la
mayoria de las naciones desarrolladas, Su participacion relativa
dentro de la estructura de los impuestos generales ha cambiado
radicalmente. En los Gitimos afios varios economistas han inves-
tigado la naturaleza de la estructura fiscal de diversos paises, en
términos comparativos y han encontrado que conforme un pafs
se desarrolla, paralelamente decrece la importancia de la imposi-
cién a la propiedad territorial.

En EUA el impuesto a la propiedad territorial represent6 en el
afio de 1902, 50% de los ingresos recaudados por todos
los niveles gubernamentales, en tanto que para el afio de 1960
representd Gnicamente 12.2%. En Gran Bretafia, en el afio de
1900, los impuestos a la propiedad representaron 25.3% de
todos los ingresos recaudados por los dos niveies de gobierno,
en tanto que en 1960 ingresd por este mismo concepto Unica-
mente 10.6%. En Alemania, en el afio de 1926, los ingresos pro-
venientes del impuesto predial representaron 15.2% del total de
los ingresos obtenidos por todos los niveles gubernamentales, en
tanto que en 1960 esa cifra fue 13.4%.13 en México esta cir-
cunstancia se repite.14 :

En apariencia el impuesto predial ha perdido terreno no
solo como fuente de recursos para el sector plblico sino tam-
bién desde el punto de vista tedrico de la politica fiscal, ha sido
objeto de ataques. No es el prop6sito de estas Iineas sefialar las
deficiencias que desde el punto de vista del andlisis econdémico
tiene o se dice que tiene el impuesto predial. Merfcionaremos
algunas a guisa de ejemplo: Se dice que el impuesto predial es
regresivo porque en la medida en que aumenta el ingreso del
causante, la carga que el gravamen representa es una parte pro-
porcionalmente menor de tal ingreso. En segundo lugar, se afir-
ma que el impuesto no tiene practicamente relacion alguna con
'a capacidad de pago del causante, porque la base del gravamen
10 es el producto de la propiedad sino la propiedad misma. En
tercer término se sefiala que no obstante ser cierto que a largo
plazo el valor de los activos —especialmente de los bienes in-
muebles— tiende a reflejar ingreso capitalizado, el ingreso
corriente -de los causantes no necesariamente coincide con el
valor de los activos en determinado momento. De hecho éste es
uno de los problemas que con mas frecuencia confrontan los
administradores fiscales cuando intentan revaluar la propiedad

13 Para un anélisis profundo de la teorfa del desarrollo de la estruc-
tura tributaria véase Richard A. Musgrave, Fiscal Systems, Yale Universi-
ty Press, 1969, pp. 125 ss.

14 Véase Lic, Ignacio Pichardo, “Cambios en la estructura jur(dica
tributaria de México’’, Comercio Exterior, vol, XVII, ntm, 10, México,
1968, p. 870.

politica fiscal estat:

territorial. Se dice también que la propiedad territorial es una
medida incompleta de los ingresos potenciales de los causantes,
porque no toma en cuenta ni la inversidn en capital humano ni
las diferencias en la forma de obtener provecho tanto de la pro-
piedad como del capital humano. Otros analistas encontraron
evidencia estadfstica que revela que el impuesto predial no tiene
necesariamente correlaciéon con los beneficios que obtienen los
causantes, derivados de las inversiones pablicas financiadas
mediante este impuesto. Finalmente, se sefiala también que el
predial no es neutral en su influencia sobre la decisién de inver-
tir, porque tiende a desalentar a quienes desean hacerlo en el
negocio de la vivienda,

Recientemente, sin embargo, el impuesto predial ha encon-
trado ardientes defensores. Se afirma que en términos generales
el impuesto predial es un instrumento fiscal mucho mejor que
lo que piensa la mayor parte de sus criticos; que en la préctica
los efectos negativos del impuesto son mas bien de tipo teérico.
De hecho, se dice, a nivel local o estatal el impuesto predial es
un sustituto aceptable de impuestos al ingreso, porque se ha
demostrado que existe una relacibn estrecha entre altos valores
de la propiedad y altos ingresos personales de los propietarios
de predios.15 ,

Un tanto al margen de las anteriores consideraciones impor-
ta subrayar el hecho siguiente: para la mayor parte de las
.entidades federativas el impuesto predial es una fuente bésica de
ingreso. Es muy posible que en el futuro inmediato, en la medi-
da que no evolucione la imposicién sobre otras fuentes directas,
el impuesto predial va a aumentar no a disminuir en significa-
cion, Ef razonamiento en que se basa esta afirmacion es el si-
guiente: si el proyecto de ley del impuesto federal sobre egresos-
0 uno similar eventualmente se pone en vigor, dard por resulta-
do, como se dijo en pérrafos anteriores, que las entidades fede-
rativas se vean obligadas a coordinarse con la federacién. De ese
modo, el gravamen predial serd el Gitimo de los impuestos
importantes que quede bajo la administracién independiente de
los estados. Los fiscos estatales estdn obligados a dar una aten-
cion preferente al impuesto predial, porque podria presentarse
la circunstancia de que fuera ésta la Unica fuente independiente
de ingresos de los gobiernos estatales,

Empero, ésta no es la Gnica razén por la cual los fiscos esta-
tales deben dar marcada preferencia al mejoramiento de i
administracién e incluso de la estructura misma del impuesto
predial. Es indudable que el pafs enterq ha experimentado un
répido proceso de urbanizacion. A la par con ese fenébmeno,
coexiste una demanda creciente de servicios municipales, no
s6lo en términos de un ndmero mayor de habitantes sino en
términos de mejores’ servicios. El crecimiento urbano transforma
la fisonomfa y las perspectivas de los estados, pero ha traldo
problemas. En primer término, el crecimiento ha sido inevitable-
mente desorganizado. El proceso fue el resultado de diversos
factores econémicos y sociales; se produjo con la confluencia de
diversos grupos publicos y privados. En algunos casos el creci-
miento urbano ha sido tan répido que la administracion tributaria
en su conjunto y en particular la del impuesto predial, no ha
podido mantener ese mismo ritmo. Ha sobrevenido un aumento
considerable de causantes omisos, parcialmente omisos o que
estdn contribuyendo sobre bases fiscales obsoletas. Np seria exa-
gerado decir que se ha abierto una brecha creciente entre las
-necesidades de servicios municipales, por una parte, y la capaci-
dad publica para satisfacerlas, por la otra, En algunos casos e}
rezago de la administracion tributaria respecto de los cambios en
el poblamiento urbano ha sido tan grande, que la carga fiscal que

15 Dick Netzer, Economics of the Property Tax, The Brookings Ins-
titution, Washington, 1966.



omercio exterior

oportan los causantes de zonas urbanas ha disminuido en tér-
1ines relativos, 16

Se impone la conclusion de que una de las decisiones funda-
ientales de politica fiscal estatal, es la de enfrentar al problema
lel desarrollo urbano una eficiente administracion del impuesto
wredial. Esto s6lo es posible conseguirlo con avanzadas solucio-

ies técnicas, por fortuna al alcance ya de los gobiernos de las
ntidades federativas.

En tres areas diversas debe actuarse para lograr este objeti-
/0: en prirner lugar, practicar un inventario fisico y un levanta-
niento topografico de la propiedad territorial, especialmente de
:as zonas urbanas. En segundo lugar, proceder a la revaluacion
Je los predios catastrados, En tercer término, encontrar nuevas
formas para mejorar la administracion del impuesto predial, En

los renglones siguientes consideraremos cada una de estas deci-
siones.

EL CATASTRO TECNICO

A'qunos autores se han preocupado por encontrar un concepto
amplio y nitido del catastro,17?

La actividad catastral incluye tanto el inventario de la pro-
piedad como el levantamiento topografico de la misma. Incluye
también el proceso de asignar valores a la propiedad. L.a conno-
tacién de técnico que califica al catastro, se refiere a los méto-
dos disponibles en la actualidad para el levantamiento.

El catastro técnico no solamente tiene propositos fiscales.
De hecho su utilidad en otras esferas es tan importante, que los
fiscos estatales no pueden soslayarla. Ef levantamiento catastral
representa una contribucién positiva- en los siguientes aspectos:

al En la esfera econémica

El catastro permite determinar el uso actual de la tierra y su
uso potencial. Esto significa, de hecho, practicar un inventario
¢ - los recursos de que dispone el Estado. Para los planes de
desarrollo agricola, de relocalizacién industrial o descentrali-
zacion y para maltiples programas de desarrollo de la entidad,
el catastro constituye un instrumento de la mayor utilidad.

bl En la esfera urbanistica

El catastro permite localizar 6ptimamente las obras urbanisticas;
identificar redes de distribucion y abastecimiento; atender la
operacidon y mantenimiento de sistemas de agua potable, alcan-
tarillado, energia eléctrica y alumbrado, gas industrial y domés-
tico. El catastro proporciona la cartografia exacta de las zonas
urbanas y asegura la ejecucién de programas urbanfsticos en for-
ma efectiva y precisa, Por todo ello, el catastro es un instru-
mento de extraordinario valor en la solucidén de los miltiples

problemas urbanfsticos que se plantean en las ciudades moder-
nas.

16 Un planteamiento interesante de los efectos del proceso de urba-
nizacibn a nivel estatal puede encontrarse en Tendencias recientes del
desarrollo en el estado de México, El Colegio de México, y Nacional
Financiera, edici6bn mimeografiada, México, 1969.

17 Guillermo Castro Galaz, £/ catastro del estado de Yucatén, Go-

bierno del estado de Yucatén, Departamento de Hacienda, Yucatén, Mé-
xico, 1969,
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¢l En la esfera juridica

El catastro y el registro pUblico de la propiedad son dos institu-
ciones estrechamente ligadas. El registro pablico de la propiedad
es mportante no s6lo por la recaudacién de derechos de regis-
tro que representa, sino sobre todo por la seguridad juridica
que otorga. El catastro permite revisar la situacidn juridica de la
propiedad de los predios de la entidad, facilitando la labor del
registro pablico.

d] En la esfera fiscal

Un catastro bien organizado representa en primer término la
posibilidad de -eliminar predios que se ocultan a la accién fiscal.
Al mismo tiempo, permite revisar a fondo, con un sistema obje-
tivo e imparcial, los valores catastrales que sirven de base para
el pago del impuesto predial, los cuales, evidentemente, han
dejado de estar en concordancia con sus valores fiscales y con la
equidad en el pago del impuesto predial. Ademé&s, permite un
incremento realmente significativo en los ingresos que obtiene el
Estado de la tributacién predial.

Al respecto, todas las informaciones disponibles apuntan en
el sentido de que el levantamiento catastral puede constituir
una operacion financieramente redituable para la hacienda publi-
ca del Estado. En efecto, por cada peso que se invierta en catas-
tro se recibirdn muchos otros por concepto de recaudacion.

Desde luego, un cambio radical en la tributacion predial
enfrenta restricciones polfticas importantes que es preciso tomar
en cuenta. De hecho, en los trabajos de planeacion del levan-
tamiento catastral debe plantearse explfcitamente la variable
polftica, y no considerar la posibilidad de incrementar automati-
camente las recaudaciones, al obtener la informacién catastral.
Pero las condiciones actuales de la administracion del impuesto
predial permiten esperar que los efectos del- levantamiento se
dejaran sentir répidamente en el erario, sin afectar las condicio-
nes politicas de las entidades.

El jevantamiento catastral realizado por el método foto-
gramétrico consiste en los siguientes trabajos: 7/ Presefiala-
miento, es.decir, marcar los pavimentos, banquetas o azoteas de
manera canveniente en los lugares donde se proyecte el control
de campo. 2) El vuelo fotogréfico a escala de precision. La pre-
cisién de los planos fotogramétricos depende de la escala del
vuelo fotografico y el equipo utilizado en la restitucion; general-
mente, se ejecuta el vuelo a una escala de precision que puede ser
1 a 500, 1a200,1a4500,1a5 000 u otra similar, Las fotogra-
f(as se toman con camara fotogramétrica de lente libre de distor-
sibn. 3) Apoyo terrestre. Se ejecuta una triangulacién y se
orienta astrondmicamente una base que llega a un banco de
nivel establecido en la ciudad que sirve de origen a las cotas. El
anterior trabajo que podria llamarse de apoyo bésico se comple-
menta con apoyo fotogramétrico, que consiste en ciurcuitos
cerrados de poligonales y de nivelaciones diferenciales. 4) Mo-
saico fotografico rectificado. Con los trabajos anteriores se ela-
bora un mosaico fotografico rectificado de escala 1 a 5000,
haciendo necesario para ello un vuelo fotografico a escala 1 a
10 000. Las reproducciones de fotograffas de este mosaico
sirven para vaciar la informacion obtenida en el campo y para
entendimiento y control del trabajo. 5) Restitucion. Se procede
a la evaluacién topografica utilizando el vuelo fotografico de la-
escala de precision escogida, para obtener planos a escala donde
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se trazan las manzanas, su lotificacién, detalles planimétricos
identificables y se dan cotas en los cruceros de calles; simulta-
neamente se registran electronicamente las ¢oordenadas X y Y
de todos los puntos que definen los predios y edificios para
calcular posteriormente la superficie de los predios. Se elabora
un plano de conjunto que servird de guia para la valuacién y
puede prepararse en él la tabla de valores unitarios del terreno.
6) Computacion electronica. Se utiliza la computadora electro-
nica para la transformacion de datos instrumentales a datos
terrestres y a la inmediata obtencién de distancias y superficies.
Este proceso es analitico y elimina los errores graficos que apa-
recen en procedimientos distintos, Finalmente, se lleva a cabo la
investigacion de linderos pero al mismo tiempo se obtiene la
informacién de campo para el propdsito de recoger las hojas de
evaluacion de predios.

LA VALUACION O AFORO
DE LA PROPIEDAD TERRITORIAL18

La elaboracién de un levantamiento catastral es una tarea com-
pleja y ardua que exige un gran esfuerzo y demanda numerosos
recursos de distinta naturaleza. Empero, el catastro es un pro-
blema técnico al que puede darsele una solucidn igualmente
técnica. En cambio, el problema de la asignacion de valores a la
propiedad es de naturaleza completamente diferente. Inter-
vienen en gran medida elementos subjetivos o de dif(cil cuantifi-
cacion, en la determinacidon de esos valores. Se presenta un
conjunto tan grande de casos concretos que representan excep-
ciones a lds reglas generales de valuacidon, que requieren un
tratamiento especifico. En la practica es diffcil decidirse por un
procedimiento de valuacion determinado porque todos ellos, o
una combinacién de los mismos, tienen ventajas y desventajas al
mismo tiempo. En la valuaciéon de la propiedad se reflejan tanto
las deficiencias tebricas del impuesto a la propiedad como los
obstaculos a una eficaz administracién tributaria.

Se desea poner de relieve en los parrafos que siguen algunos
de los problemas tedricos y practicos que implica la valuacion
de la propiedad territorial, con la intencion de que quienes
administran los fiscos estatales puedan profundizar en ella y
adoptar decisiones ajustadas por las circunstancias de cada en-
tidad federativa.

Una primera cuestién para analizar es la decisiéni que debe
adoptarse respecto a si la valuaciéon habrd de recaer exclusiva-
mente en el predio o si habra valuaciones separadas sobre pre-
dio y construcciones o mejoras, o si, finalmente, la valuacion
serd sobre la propiedad en conjunto, sin distinguir entre predios
y mejoras de construcciones. La valuacion de los predios como
base imponible parece tener ventajas desde el punto de vista
administrativo y desde el punto de vista del analisis econdmico.
En efecto, el impuesto predial con base imponible sobre el valor
del predio exclusivamente, resultar(a de caracter mas uniforme
y mucho més facil de administrar; no existirfa la revision per-
manente de los valores ni del estado que guarda la construccion
misma para determinar las bases imponibles; los aforos que
periddicamente permiten las leyes se llevarian a cabo sin una
investigacién de campo, sino mas bien actualizando la cartogra-
ffa urbana disponible y revisando los precios y valores unitarios
de los predios. Por otra parte, gravar Unicamente los predios
convierte al impuesto predial en un gravamen neutral respecto al
uso que pueda dérsele actual o potencialmente a la tierra. El
elemento fiscal no serfa una consideracion que interviniera para

18 La mayor parte de las observaciones que contienen los pdrrafos
siguientes est4n basadas en el penetrante estudio contenido en los
capftulos Ill, IV y V del libro de Harold M. Grovers, Finanzas publicas,
Editorial F, Trillas, México, 1968, pp. 71 ss.

tica fiscal ;ta

la decision del inversionista de emprender o no negocios de vi:
vienda, o negocios de edificios para oficinas; la decision de
invertir en uno u otro tipo de negocios seria, como lo quieren
los economistas, basada en consideraciones extrafiscales,19

Este método de gravar la propiedad tiene desventajas signifi-
cativas. En un pafs en que una parte muy considerable de la
riqueza personal se destina a inversiones en casas-habitacion
residenciales de lujo, no considerar como base imponible la
construccién o mejora sobre la propiedad territorial, podrfa
significar un tratamiento fiscal muy desventajoso para las capas
de menores ingresos de la poblacidon propietarias de predios. El
causante de elevados ingresos, que tiene una parte significativa
de su riqueza personal invertida en su propia casa-habitacion,
estaria pagando una contribucion relativamente menor que la

‘del causante de escasos recursos. Por otro lado, no gravar las

construcciones o mejoras significaria que, caso de utilizar al
mismo tiempo el criterio llamado de “rentabilidad’’, el impuesto
a la propiedad ser(a inequitativo por lo que toca a las personas
que viven en habitaciones alquiladas. Sin duda alguna el impues-
to es considerado como un costo por parte de los arrendadores,
que lo trasladan en forma de renta a los inquilinos. Esto signifi-
caria que los inquilinos, que generalmente son personas de merio-
res ingresos que los propietarios de casas-habitacion, estarfan car-
gando con una mayor parte del gravamen predial que los propieta-
rios, que generalmente pertenecen a clases econdmicas superiores.

La segunda posibilidad consiste en considerar como base
imponible la propiedad en su conjunto, sin hacei tasaciones
separadas del predio y las construcciones. Algunos autores reco-
miendan este método en particular en ciudades con un prolon-
gado periodo de maduracion. Se dice que las propiedades que
estdn localizadas en partes antiguas o céntricas de la’ ciudad
deben valuarse en su conjunto y no exclusivamente como pre-
dio o la construccién,20 :

Este método puede tener desventajas importantes en aque-
llas dreas que experimentan un répido crecimiento urbano. La
razébn es que las zonas de intensa urbanizacién estdn constitui-
das por grandes propiedades que no obstante hallarse plenamen-
te urbanizadas, carecen de construcciones, Son &reas en las que
el fndice de predios vacantes y de iotes vacfos es elevado. Este
mismo fendémeno ocurre también en ciudades en las que lus
valores catastrales, cuando existen, son particularmente bajos,
pero paralelamente los valores comerciales de la propiedad
experimentan un rdapido aumento. Los causantes no tienen inte-
rés en darle uso rentable a los lotes y predios baldfos o vacan-
tes, porque la plusvalia que se experimenta es considerable,

Gravar en estos casos (nicamente los predios, requerirfa el
establecimiento de tasas méas elevadas, que compensaran la per-
cepcidn que se pierde por no gravar las construcciones; pero se
acentuarfa el fendomeno de inequidad fiscal relativa, a favor de

19 Véase un estudio penetrante de esta alternativa en J.R, Hicks y
U.K, Hicks, “La imposicién del valor baldfo de la tierra”, en Richard M,
Bird y Oliver Oldman (Eds.), /mposicién fiscal en los pafses en desarrollo,
UTEHA, México, 1968, pp. 466 ss.

20 Qliver Oldman, y otros autores, Financing Urban Development in
Mexico City, Harvard University Press, Massachusetts, 1967, pp, 88 ss. Al
comentar este tema los autores dicen: “Precisamente por los problemas
que se sefialaron en conexién con la valuacién exclusiva de predios, se
sugiere que cada vez en mayor medida se evallen las propiedades, empe-
zando del centro de la ciudad, considerdndolas como una unidad en ce -
junto. La informacién que por separado pueda obtenerse de los predios,
en la medida disponible, serfa usada entonces como auxiliar para hacer el
avalio de las propiedades individuales como unidades en conjunto, Ade-
més, la valuacién por separado de predios y construcciones impide el uso
de informacién sobre ventas reales porque la informacién sobre la venta
incluye el precio de la propiedad en conjunto’.
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causantes que tengan invertidas fortunas® considerables en vivien-
das de |ujo.

Finalmente, la tercera opcidn es gravar los predios y las

construcciones por separado. Esté procedimiento, que es tal vez
el mas generalizado en las entidades federativas del pafs resul-
ta, sin duda, el de mds compleja administracién. Este hecho es
su principal limitaciéon y desventaja, Empero, en principio pare-
ce ser finalmente el mas equitativo en aquellos paises en los
que, para repetirlo una vez mas, una parte importante de la
riqueza personal de los causantes (misma que no siempre ests
adecuadamente gravada por otros impuestos directos), se invier-
te en casas-habitacion de tipo residencial de lujo.

La adopcidn del método en el que el predio y la construc-
cidon o mejoras son base imponible exige una decision adicional:
con qué tasa quedard gravada la parte de la base imponible que
representa el predio y con cudl la que representa la construc-
cidn o las mejoras. En otras palabras, la determinacion de si los
valores de los predios tendr(an proporcionalmente mayor peso
relativo que los valores de las construcciones o mejoras en el
total del gravamen. La préactica generalizada es gravar con una
ta-a Semejante uno y otro caso; esto no significa, sin embargo,
que- esa practica sea la més correcta. La proporcién que del
total del gravamen representa el predio respecto de la construc-
cidon podrfa permitir, tebricamente, alentar o desalentar la cons-
truccion residencial o de otro tipo, seg(in que las autoridades
gubernamentales consideraran conveniente.

LOS METODOS DE VALUACION

Este es probablemente el més complicado problema de cuantos
plantea el impuesto a la propiedad territorial. Es también uno
de los mas discutidos entre los expertos en materia fiscal. No
parece haber una respuesta clara sobre la forma &ptima para
determinar la base imponible.2?

En tugar de intentar un anélisis de las ventajas vy desventajas
de los principales métodos de valuacién considerados, desde el
angulo teorico, haremos algunas consideraciones de.politica fis-
cal que pudieran servir de orientacién' para determinar la base
imponible.

Parece ser que la eleccion del o los métodos de asignacion
de valores a predios y construcciones dependen del proceso de
desarrollo en que se encuentre la colectividad a la que se va a
gravar. Parece que no es conveniente elegir un método de valua-
cion para una comunidad que experimenta un répido proceso
de urbanizacién o para una colectividad madura, antigua y con
un ritmo lento de crecimiento., Se podrfan distinguir entonces
estas dos situaciones:

a] Urbes preponderantemente
nuevas o en crecimiento

Cuando una entidad federativa o una de sus zonas_principales
vive un proceso rapido de cambio en el carcter rural o urbano
de su poblacién, la i6gica indicarfa la eleccion de un método de
valor comercial ajustado para la determinacion de los valores de
les predios urbanos. Y de valores a costo de reposicién para las
construcciones 0 mejoras. Explicando:

21 Véase Instituto de Adiestramiento en Administracién Municipal,
Administracién de las finanzas municipales, Internacional City Manager’s
Associatién, CESA, México, 1963, pp. 375 ss.
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i) Costo social

La primera consideraciéon que subraya es que no necesaria-
mente debe utilizarse el mismo método para determinacion de
valores de la propiedad tratdndose de 1os predios que tratandose
de las construcciones o mejoras contenidas por los mismos. Los
factores que intervienen en la determinaciéon de los valores de
los predios son, obviamente, diferentes a los que intervienen en
la asignacion de valores a las construcciones. A los predios se les
puede determinar su valor utilizando el criterio del costo social
incurrido en ese predio. Este método parte de la hipétesis de
que el terreno ‘‘en grefia” tiene muy poco valor o ninguno.
Conforme se invierte. en recursos, en hacer fraccionamientos, en
trazar calles y avenidas, introducir agua potable, drenaje y
alcantarillado, pavimentos, zonas verdes, edificios publicos, v(as
de acceso, etc., el valor de tales predios se incrementa. Indepen-
dientemente del valor comercial que puedan tener esos predios,
lo que el método sefiala es que el valor mfnimo es el costo pro-
porcional de ese conjunto de factores, que por llamarlos de
algiin modo podrian denominarse factores de urbanizacion. Para
una zona dada, el costo de los factores de urbanizacion se
dividir(a entre la superficie de los predios. Quedaria la cuestién
de determinar el criterio para establecer el costo que puede ser
costo de reposicidn a valores actuales, costo original de la inver-
sion o alguno otro. Sin duda parece razonable gue, en términos
generales, no existan valores fiscales menores que el costo de los
factores de urbanizacion de los.predios de que se trata.

/i) Rentabilidad

El método de rentabilidad para asignar valores a los predios
consiste en capitalizar los ingresos futuros con base en la renta
actual real o imputada. La imputacion de la renta se consigue
comparando rentas de predios equivalentes. Las leyes fiscales de
diversas entidades federativas incluyendo al Distrito Federal re-
conocen la rentabilidad como un criterio de asignacion de valor.
La legislacién fiscal de muchos paises de Europa occidental es-
pecialmente Gran Bretafia, utiliza como método exclusivo de
asignacién de valores para determinar la base imponible este mis-
mo criterio.

Se piensa que en las ciudades de rapido crecimiento el mé-
todo de rentabilidad para valuar los predios no seria el mas con-
veniente porque obligarfa a utilizarfo como criterio de valuaci6n

_para las construcciones, o que no es aconsejable, pues estos Gl-

timos en ciudades ‘‘nuevas” deben valuarse con otros métodos.

iii) Valor de mercado

Es el método mas generalizado y del cual se puede decir que a
pesar de sus deficiencias es, en cierta medida, imprescindible. La
mayor parte de las legislaciones fiscales estatales en vigor toman
en cuenta el valor de mercado o precio de compraventa como la
Gnica o una de las bases imponibles. No es frecuente que las
legislaciones califiquen el precio de mercado con el criterio de
que sea razonable o normal, simplementé lo identifican con el
precio de venta.

E! valor de mercado es superior al método de costo de re-
produccién o costo de reposicion en cuanto que este Ultimo
método no tiene en cuenta las perspectivas para-lo futuro vy el
ingreso actual. Empero, la principal deficiencia de utilizar el valor
de mercado y/o el precio de compraventa como forma de deter-
minar el valor es que lleva consigo actitudes psicologicas y per-
sonales imposibles de precisar.
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Las limitaciones de este método son muy conocidas. Es
improcedente en el caso de bienes que se vendieron para una
finalidad especial. Como tales, representan una buena inversion;
pero no pueden venderse en el mercado, salvo para ser emplea-
dos en algo menos productivo y a costo de considerable sacri-
ficio o pérdida.22 Otro caso que se da con mucha frecuencia es
el de un edificio costoso construido por un residente rico en
una ciudad o en una drea de poca importancia. Si tal edificio se
pusiera en venta seria preciso hacer una rebaja considerable de
su precio, ya que no se encontraria un comprador igualmente
rico. No obstante en posesion de la persona que la construyd
aquella edificacion satisfacfa plenamente el propdsito de su
duefio. Todavia otra limitacién adicional del método que se
menciona es que hay gran nimero de propiedades respecto a las
cuales hay escasos o ningin dato sobre ventas; se hace nece-
sario, entonces, acudir a criterios complementarios. Todo lo an-
terior indica que en el supuesto de un rapido poblamiento un
sistema de valor comercial ajustado {respecto de un factor deri-
vado de los elementos de urbanizacién), conjuntamente con una
adecuada clasificacion de predios puede ser el método mds
aconsejable para la valuacién de los predios.

Finalmente se plantean también tres posibilidades por lo
que hace a la valuacién de las construcciones: determinacién de
valor a costo de reposicién; a valor de mercado o comercial, y
rentabilidad. Todavia dentro de la misma hipétesis lo mas acon-
sejable parece ser que las construcciones y/o mejoras se val(ien a
costo de reposicion, por las consideraciones hechas en los parra-
fos anteriores,

b] Urbes viejas, maduras
o de lento crecimiento

Dentro de este supuesto lo mas aconsejable seria gravar el pre-
dio vy las construcciones como una sola unidad. En este caso
s6lo dos métodos de valuacion parecen aconsejables, el de renta-
bilidad o el de valores del mercado. Como se ha visto, cada uno
tiene ventajas y desventajas.

c) Zonas rurales

En las zonas rurales no es posible utilizar el criterio de costo
social, por razones obvias. El criterio de la rentabilidad parece-
ria 6ptimo, dado que en general existe muy escasa informacion
disponible sobre las ventas y en mayor medida que eff las zonas
urbanas, es dificil encontrar dos predios rurales semejantes. Se
plantea el problema tebrico, de extraordinario interés, de deter-
minar si la base imponible debe ser la renta actual o la renta
potencial derivada de un uso 6ptimo de la tierra. No pocos eco-
nomistas agricolas y expertos en materia fiscal han llegado a
recomendar el uso de instrumentos fiscales como el que se aca-
ba de mencionar (gravar la renta potencial) como medida de
reforma agraria o simplemente de reforma agricola. Empero, no
parece que en la actualidad haya bases sociales y polfticas su-

22 Harold M. Groves, op. cit., p. 117: “Se ha sugerido que, en la
administracién del impuesto sobre la propiedad, habrfa que distinguir
entre elefantes ‘blancos’, ‘grises’ y ‘pardos’, Un elefante blanco es, tipi-
camente, una cosa fuera de uso, y este hecho deberfa tenerse en cuenta
en tasaciones que hagan caso omiso de lo que costarfa volverlo a hacer.
Un elefante gris (el edificio de la Bolsa) no estd fuera de uso, pero es
tan especializado, que nadie lo comprarfa sino para un uso inferior y a
un precio reducido. E| elefante pardo (edificios para fabricas) quizé pu-
diera entrar sin pérdida en el mercado; pero es tan raro que se venda,
que no puede hallarse informaci6én sobre su valor en cambio. Parece que
habrfa que tener en cuenta tipos o procedimientos especiales para la se-
gunda y la tercera de las clases mencionadas”’,
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ficientemente evolucionadas como para proponer un sistema
semejante.

FINANCIAMIENTO DE LA URBANIZACION

Una referencia final a la problematica del impuesto predial: se
plantea la pregunta de cudl puede ser el método 6ptimo para el
financiamiento del desarrollo urbano. Desde un punto de vista
teérico la solucién no parece facil. Se ha dicho, por ejempio,
que no esta suficientemente claro que en la practica el impuesto
de planificacion en vigor en el Distrito Federal distribuya equi-
tativamente los costos de urbanizacion. Porque el mejoramiento
de las flamadas “‘vias plblicas” no solamente beneficia a las pro-
piedades adyacentes sino facilita el transporte a través de toda
la ciudad. En particular, los pasos a desnivel, los periféricos que
pueden causar inconvenientes a las propiedades cercanas, bene-
fician a quienes se transportan desde las dreas residenciales hasta
las regiones centrales de negocios. La ampliacion de las avenidas
grandes (por ejemplo, Insurgentes, Revolucién o Reforma en el
Distrito Federal) también sirven a la comunidad entera aun
cuando eleven el valor de las propiedades cercanas. s

No es facil decidir, entonces, el financiamiento de una obra
plblica a través del impuesto de planificaciéon, en caso de que
éste exista, o mediante cooperaciones especiales, en lugar de
hacerlo con fondos comunes. La verdad es que aun los peque-
flos parques y jardines pueden atraer visitantes de todas partes
de la ciudad. Por ello es que parece conveniente que las obras
plblicas —especialmente las de cierta importancia— se financien
cuando menos en parte con fondos generales.

Claro estd que el impuesto de planificacion —si existe— o las
llamadas cooperaciones funcionarian-de manera mdas equitativa
por lo que toca a la distribucion de la carga financiera generada
por los nuevos proyectos si pudieran establecerse criterios pre-
cisos para distinguir los beneficios que obtiene la comunidad, en
su conjunto, de los que obtienen los vecinos de la obra, en par-
ticular.23 Una cuestion dificil de contestar, tanto en lo general
como en lo particular, es en qué medida los propietarios de pre-
dios cuyos valores aumentan deberian pagar el costo de las
mejoras que originaron esos aumentos, cuando muchos otros se
benefician también de esas mejoras. 3

Las cooperaciones o un impuesto de planificacibn semejante
al del Departamento del Distrito Federal seguramente no pue-
den eliminarse como método de financiamiento del desarrolio
urbano. Empero, es l6gico y equitativo que la colectividad en su
conjunto contribuya a pagar las obras plblicas urbanas aun
cuando éstas beneficien en mayor medida a unos habitantes que
a otros. Una solucién practica que se contempla es que en un
reavaldo general de la propiedad urbana, las cooperaciones
puedan compensarse, en parte, contra el impuesto predial au-
mentado resultante del incremento en los valores. 24

IMPUESTO SOBRE LAS
BEBIDAS ALCOHOLICAS

La practica generalizada en relaci6on a este campo imponible ha
sido mantener impuestos que gravan espec(ficamente la produc-
cién, la compraventa de primera mano y las operaciones poste-

23 QOliver Oldman, op. cit., p. 112, dice al respecto: “Es ilusorio : jue
existan criterios precisos (para distinguir ambos tipos de beneficios)”,

24 Esta Gltima proposicion fue sugerida como posible solucion en
ciudades con bajos valores fiscales por la sefiora Ursula Hicks, ‘’Finan-
ciamiento de grandes ciudades’’, conferencia dictada dentro del ciclo del
Primer Seminario sobre Planeacibn Econémica y Urbana, en agosto de
1970, México, D. F.
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riores de compraventa. Con objeto de evitar doble tributacion
los productores locales cubren el impuesto de produccién; las
ventas que realizan en la entidad productora no causan ya el
impuesto de compraventa de primera mano. Este se causa solo
en las operaciones realizadas en la entidad federativa por adqui-
siciones de productos alcohodlicos provenientes de otras entida-
des. Con ello, en cualquier forma, se produce una doble tributa-
cién cuando la produccién no se origina en el Estado consu-
midor. El impuesto por las ulteriores ventas se causa con tasas
similares a las de ingresos mercantiles pero manteniendo con-
troles y empadronamientos diferentes.

Los requerimientos derivados de la propia mecénica del
pago del impuesto, obligan a la practica continua de visitas ocu-
lares a los establecimientos. Tales visitas propician irregularida-
des administrativas y molestias a los propios causantes que
continuamente se ven obligados a atender este tipo de diligen-
cias, practicadas por autoridades diversas, a todos los niveles,
desde el federal hasta el municipal. La expedicién de marbetes
(fajillas para comprobacion del pago del impuesto) que deben
adherirse a los envases de las bebidas alcoholicas, el sostenimien-
to de los cuerpos de inspeccion y el mantenimiento de los re-
gistros para el control de los causantes, hacen que por lo ge-
neral éste sea el renglén impositivo con un costo mayor de
administracion.

Parece conveniente estudiar la posibilidad de que el impues-
to a la produccion y compraventa de primera mano de bebidas
alcohélicas se incorporara en su totalidad el régimen federal; se
lograria mediante el otorgamiento de participaciones a las enti-
dades federativas y a los municipios en relacion directa al con-
sumo de estos productos en cada una de ellas. Lo anterior
permitiria centralizar el control en organismos de mayor capa-
cidad administrativa y, sobre todo, reducir considerablemente el
nimero de sujetos causantes del impuesto ya que éste podria
cubrirse Unicamente por los productores, en tasas que permi-
tieran absorber tanto el impuesto de produccion como los de
compraventa de primera mano, repercutibles estos Gltimos a los
adquirientes. El impuesto que pudiera generarse en las posterio-
res operaciones quedarfa exclusivamente al control local y en-
globado dentro del capftulo del impuesto sobre ingresos mer-
cantiles o su equivalente.

DERECHOS

Los sefialamientos de politica fiscal que deben considerarse en
relacion a este renglon de ingresos puede concretarse en dos
aspectos bésicos: Por una parte, en el establecimiento de los
conceptos generadores y de las tasas correspondientes. En oca-
siones el interés de contar con nuevos conceptos de ingresos
propicia el establecimiento de conceptos generadores de dere-
chos cuya operacibn es meramente tedrica, ya que no existe la
prestacion del servicio que lo justifique o bien el estableci-
miento de cuotas muy elevadas. Esto altimo obliga a los causan-
tes a realizar, cuando es posible, las operaciones generadoras en
otras entidades federativas con tasas mas convenientes. Como
dato de interés se hace notar que algunas entidades federativas
han introducido en su legislacion fiscal, derechos a cargo de los
particulares por servicios en materia hacendaria cuya obligato-
riedad se deriva, de los beneficios que obtienen las empresas al
~mparo de leyes de proteccién y fomento (tal es el caso de los
llamados derechos de vigilancia). EI monto de los derechos es
por lo general el resultado de aplicar una tasa sobre el volumen
de ingresos sujetos a exencidon. Una politica recomendable como
medida para el incremento de los ingresos fiscales por concepto
‘de derechos, es el mejoramiento sustancial de los servicios que

los propician. Experiencias recientes han demostrado que la fa-
cilidad en el tramite de determinados servicios como la expedi-
cidon de placas de circulacién de vehiculos o la mejoria en la
calidad de otros como los de inspeccion sanitaria, permiten que
unt mayor numero de causantes solicite dichos servicios evitando

la evasion y aumentando consecuentemente el volumen de los
ingresos.

APROVECHAMIENTOS

Las multas por una parte, como sanciéon a las infracciones co-
metidas y los recargos por la otra como compensacién por la
falta de pago oportuno de obligaciones tributarias deben ser
cuidadosamente determinadas y observadas en la administracion
fiscal, no sblo porque constituyen una considerable fuente de
ingresos sinp principalmente por exigencias de la aplicacion de
la justicia tributaria. Es préctica frecuente en las entidades fe-
derativas que estos renglones sean utilizados como factor de
ajuste en las relaciones con los causantes y en la politica misma
de la administracion hacendaria. Si bien es cierto que esos ob-
jetivos pueden lograrse en alguna medida también lo es que una
politica liberal de condonaciones de recargos y de sanciones a la
larga produce efectos desfavorables. En efecto, se pierde cierto
respeto a la autoridad fiscal y se disminuye el volumen mismo
de los ingresos, ya que no sélo privan al Estado de los que por
este concepto debieran recibirse, sino que alientan a los causan-
tes a no dar cumplimiento a sus obligaciones tributarias o no
hacerlo oportunamente.

PARTICIPACION EN IMPUESTOS FEDERALES

El régimen de impuestos de participacion de los estados y mu-
nicipios en los impuestos federales, plantea dos problemas: el de
la estructura misma del sistema de participaciones y el de la
mecanica de su distribucién y pago.

Por lo que hace al primer punto parece conveniente que se
realizara una accidn tendiente a revisar las conclusiones de la
Tercera Convencidon Nacional Fiscal,25 principalmente en aque-
llos aspectos en los que la participaciéon a. las entidades federa-
tivas se establecid con base en cuotas fijas y no en determi-
naciones porcentuales sobre la base imponible o sobre el tota! de
los ingresos sujetos a distribucién.26

Respecto a la mecéanica de la distribucion de las participa-
ciones debe recordarse que la Comision Nacional de Arbitrios
cuyo antecedente es la Comision Ejecutiva del Plan Nacional de
Arbitrios, fue aprobada en la propia Tercera Convencion Nacio-
nal Fiscal. Este organismo realiza permanentemente esfuerzos
tendientes a mantener la mejor relacion con las entidades fe-
derativas, por una parte, y por la otra, un continuo esfuerzo
por actualizar los sistemas de control y de registro que permitan
la distribucion de las participaciones. Tal situaciébn no siempre
encuentra eco en las propias entidades federativas, las que en lo
general demuestran poco interés en hacer efectivas esas relacio-
nes. El procedimiento mismo de designacion de representantes
de los estados ante la Comision Nacional de Arbitrios y la for-
ma de utilizar los servicios que se derivan del ejercicio de sus
funciones deben ser revisados.

25 Véanse diversas ‘Memorias” de la Secretarfa de Hacienda y Cré-
dito Publico, respecto de las recomendaciones aprobadas por la Tercera
Convencién Nacional Fiscal,

26 Tal es el caso de la participacién en el impuesto sobre consumo
de gasolina establecido en una cantidad fija por litro, vigente desde 1943,
no obstante las modificaciones que en el precio ha sufrido dicho pro-
ducto,



