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RESUMEN

Elimpuesto predial es la principal fuente tributaria de ingresos de los municipios
de México. Motivado por lo anterior, y con el objetivo de hacer una aproximacién
ala capacidad fiscal y las competencias tributarias de los municipios mexicanos,
en el presente trabajo se evalia la eficiencia, la suficiencia, la responsabilidad
politica, la simplicidad administrativa y la justicia distributiva del predial. Los
resultados dan cuenta de las disparidades y las dificultades técnicas e institucio-
nales que la mayoria de los municipios enfrentan para recaudar y administrar
este impuesto. Aunado a lo anterior, en el siguiente trabajo se discuten desafios
en materia de equidad territorial y distributiva.

Dados los tropiezos en el camino, laidea de enmarcar la descentralizacién en un
proceso de regionalizacién surge como una nueva posibilidad. No obstante, se
discuten limitaciones fiscales, institucionales y politicas que deben tomarse en
cuenta si se desea lograr un proceso exitoso.
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ABSTRACT

The property tax is the most important tax source for mexican local governments.
So, according to the economic literature, this paper analizes the efficiency, suffi-
ciency, political responsibility, administrative simplicity and distributive justice of
property tax as a local tax. As a result, we infer difficulties and disparities faced by
local governments for collect and manage this tax. Furthermore, this work discuss
challenges about territorial and distributional equity

KEY WORDS

property tax, local governments, local revenues, local public services, fiscal federalism.

1. INTRODUCCION

El impuesto predial es el principal instrumento tributario de generacién de
recursos fiscales propios en los municipios de México. Su alta participacion
dentro de los ingresos tributarios asi lo constata. En contraparte, al compa-
rarlo respecto a los ingresos municipales totales, la importancia se reduce
en demasia dejando entrever una constante dependencia a las transferencias
gubernamentales del gobierno federal.

Como se observa en el siguiente grafico, la recaudacién del impuesto predial
respecto a los ingresos totales muestra cierta irrelevancia en el tiempo. Con-
siderando el periodo de 1989 al 2013, este impuesto representa, en promedio,
apenas el 7% de los ingresos totales de los municipios.
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GRAFICO 1
COMPOSICION DE LOS INGRESOS TOTALES MUNICIPALES
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FUENTE: ELABORACION PROPIA CON DATOS DEL INEGI. ESTADISTICAS DE FINANZAS PUBLICAS ESTATALES Y MUNICIPALES.

Respecto al tema tributario, la recaudacién de impuestos municipales repre-
senta cerca del 13% de los ingresos totales presupuestados en los municipios.
E155% del total de los impuestos recaudados corresponde al predial.

GRAFICO 2
EVOLUCION DE LA PARTICIPACION DEL PREDIAL EN LOS
IMPUESTOS E INGRESOS MUNICIPALES
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FUENTE: ELABORACION PROPIA CON DATOS DEL INEGI. ESTADISTICAS DE FINANZAS PUBLICAS ESTATALES Y MUNICIPALES.

69



3 | Evaluacién de las... Ignacio Ruelas A

La evolucién de la participacion del predial nos permite afirmar que, a pesar
de su poca participacién en los ingresos, histéricamente este impuesto ha
sido el principal instrumento tributario de generacién de ingresos propios
municipales. Pero no sélo eso, hay evidencia que muestra que también ha sido
el principal instrumento para gravar el patrimonio y la riqueza en México.

TABLA 1
ESTRUCTURA DE LA RECAUDACION DE LOS IMPUESTOS AL
PATRIMONIO EN MEXICO (COMO PORCENTAJE DEL PIB)

1990 1995 2000 2005 2010 2012

Patrimonio 0.232 0.274 0.228 0.284 0.294 0.290
Predial 0.126 0.198 0.162 0.177 0.194 0.203
Hogares - - - - - =
Riqueza neta - = = - - -
Individual - > = - - -
Corporativo - = = - - -
Estatal, herencia y donaciones 0.001 0.000 0.000 0.000 0.000 0.000
Estatal y herencias 0.001 0.000 - - - -
Donaciones - = = - - -
Transacciones financieras y de capital ~ 0.105 0.077 0.065 0.108 0.100  0.088

FUENTE: ELABORACION PROPIA CON DATOS EXTRAIDOS DE OECD.STATS.

Como porcentaje del Producto Interno Bruto, la recaudacion del predial en
México asciende a 0.18%, lo cual es considerablemente menor a lo recaudado
por los paises de la Organizacién para la Cooperacién y Desarrollo Econémico
(OCDE) y por algunos paises de América Latina’ (ver gréficos en el anexo).

Derivado de este contexto, en el presente trabajo se evalda este impuesto con
el objetivo de obtener evidencia que nos permita definir el grado en que el
predial, asf como la institucionalidad que lo rige, cumplen con las caracte-
risticas fundamentales con las que, segin la literatura econémica, debiese
contar un tributo.

Si bien mds adelante se definen con mayor profundidad, las caracteristicas
que se discuten en este documento son las siguientes: eficiencia (recaudacién
y beneficio ptblico), suficiencia (respecto al gasto publico local), responsa-
bilidad politica (transparencia sobre cémo se gasta lo que se recauda), sim-
plicidad administrativa y la justicia distributiva entre ciudadanos asi como
entre municipios.

2. Por ejemplo, Reino Unido y Canada recaudan 20 veces mas que México, mientras que Uruguay y Chile recaudan
entre 5y 3 veces mas respectivamente.
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En términos metodolégicos este trabajo es una aproximacién descriptiva e
inferencial sobre las capacidades fiscales y las competencias tributarias cuyo
objetivo es validar lo siguiente:

1. El funcionamiento del impuesto predial no cuenta con un piso minimo
de eficiencia. Los municipios de México no logran recaudaciones estables
y correspondientes a lo que anualmente presupuestan.

2. Es un impuesto cuya estrecha relacién con el mercado hipotecario nos
permite anticipar la distorsién de las decisiones econémicas que éste
provoca.

3. El predial no ha sido suficiente por si mismo para financiar el gasto
publico local. La mayor suficiencia se encuentra en las transferencias del
gobierno central.

4. No existen condiciones de responsabilidad politica para transparentar
lo que se presupuesta respecto al impuesto predial.

5. Los gobiernos municipales enfrentan problemas administrativos con-
siderables que obstaculizan el funcionamiento de este impuesto.

6. Por ser un impuesto que grava el patrimonio de las personas, el predial
es progresivo ya que contribuyen en mayor medida aquellas familias e
individuos con mayor capacidad de hacerlo.

7. Al quedar en manos de los gobiernos municipales, el impuesto predial
exacerba las diferencias territoriales, lo cual va en detrimento de la equi-
dad horizontal.

El trabajo se limita tiinicamente a los mds de 2,400 municipios de México.
La heterogeneidad entre municipios, las reglas del juego entre instancias
gubernamentales y el contexto socioeconémico del pafs en general limitan
la extrapolacion de los resultados. Asimismo, debido a que ya existe bastante
evidencia al respecto -mds adelante discutida-, en este trabajo no se buscan
determinantes de las contribuciones de este impuesto. Este trabajo es una
radiografia del impuesto predial con la cual se intenta complementar la
discusién existente, ademds de aportar nuevos indicios en materia equidad
distributiva y territorial.

El resto del trabajo se divide de la siguiente forma. En la segunda parte se
describe brevemente la institucionalidad del predial en México. En la tercera
parte se discute la teorfa del impuesto y la evidencia empirica para México. En
la cuarta parte se describe la metodologia para evaluar cada una de las cinco
caracteristicas descritas. Esto como predmbulo para que en la quinta parte
se analicen la eficiencia, suficiencia, responsabilidad politica, la simplicidad
y la justicia de este impuesto. Producto de la evaluacién, en la dltima parte
se desarrollan las conclusiones finales del trabajo.
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2. INSTITUCIONALIDAD DEL PREDIAL EN MEXICO

De acuerdo con la Constitucién Politica de México (Articulo 115):

Los municipios administrardn libremente su hacienda, la cual se formard
de los rendimientos de los bienes que les pertenezcan, asi como de las con-
tribuciones y otros ingresos que las legislaturas establezcan a su favor, y
en todo caso:

a) Percibirdn las contribuciones, incluyendo tasas adicionales, que es-
tablezcan los Estados sobre la propiedad inmobiliaria, de su fracciona-
miento, divisién, consolidacidn, traslacién y mejora asf como las que ten-
gan por base el cambio de valor de los inmuebles.

b) Los municipios podrdn celebrar convenios con el Estado para que éste
se haga cargo de algunas de las funciones relacionadas con la adminis-
tracién de esas contribuciones.

¢) Percibirdn las participaciones federales, que serdn cubiertas por la Fe-
deracién a los Municipios con arreglo a las bases, montos y plazos que
anualmente se determinen por las Legislaturas de los Estados.

d) Percibirdn los ingresos derivados de la prestacién de servicios publi-
COs a su cargo.

En efecto, el mismo Articulo 115 establece que los municipios tendrdn a
su cargo las siguientes funciones y servicios publicos.

a) Agua potable, drenaje, alcantarillado, tratamiento y disposicién de sus
aguas residuales;

b) Alumbrado publico.

¢) Limpia, recoleccidn, traslado, tratamiento y disposicién final de resi-
duos;

d) Mercados y centrales de abasto.

e) Panteones.

f) Rastro.

g) Calles, parques y jardines y su equipamiento;

h) Seguridad publica, policia preventiva municipal y trdnsito; y

i) Los demds que las Legislaturas locales determinen segun las condi-
ciones territoriales y socio-econémicas de los Municipios, asi como su
capacidad administrativa y financiera.

En lo que respecta a las tasas, los municipios pueden proponer a las le-
gislaturas estatales las cuotas y tarifas aplicables a impuestos, derechos,
contribuciones de mejoras y las tablas de valores unitarios de suelo y cons-
trucciones que sirvan de base para el cobro del impuesto predial. Ademads,
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las legislaturas aprobardn los ingresos presupuestados por los municipios,
revisardn y fiscalizardn sus cuentas publicas. El gasto presupuestado debe-
rd ser aprobado por los propios municipios con base en sus ingresos dispo-
nibles y se ejercerd directamente por ellos mismos.

La recaudacion del impuesto predial es producto de la tasa impositiva mul-
tiplicada por la base del tributo. Esto dltimo depende directamente del va-
lor catastral, el cual, en estricto sentido, debiese ajustarse a los valores de
mercado. Tal como se mencion6 arriba, la tasa puede ser propuesta por los
municipios pero se aprueba en las legislaturas locales.

En suma, los municipios no tienen facultad plena para fijar las tasas del
impuesto predial, cuentan con la posibilidad de celebrar convenios con los
Estados de manera tal de compartir las tareas relacionadas con la adminis-
tracion de las contribuciones (actualizacién de avaltios, cobro, etcétera) y
disponen del total de la recaudacién para ejercer el gasto en las funciones y
los servicios ptblicos sefialados anteriormente.

3. DISCUSION TEORICA Y EMPIRICA SOBRE
EL IMPUESTO PREDIAL

3.1 CONCEPTUALIZACION DEL IMPUESTO A LOS BIENES INMUEBLES
El impuesto predial es una imposicién directa. Especificamente es un im-
puesto sobre el patrimonio de las personas. Afecta directamente a los re-
cursos individuales, grava a personas naturales y juridicas, y su base se
encuentra en la riqueza de las personas. De acuerdo con Musgrave (1992),
la justificacién para los impuestos sobre el patrimonio se puede encontrar
tanto en el principio del beneficio, como en el de la capacidad de pago. Por
el lado del beneficio, el argumento recae en el hecho de que los servicios
publicos incrementan el valor del patrimonio de las personas, lo cual las
obliga a pagar por este incremento. Por el lado de la capacidad de pago,
el patrimonio puede ser visto como un indicador de esa capacidad; por lo
tanto, en teorfa, las personas que cuentan con mayor capacidad de pago
debieran pagar mds por este tipo de tributos.

Este impuesto incide sobre un bien de alto valor econémico: el inmueble.
El hecho de que este tributo es sobre bases inmdéviles permite evitar una
mayor pérdida de ingresos. Intuitivamente genera una mayor facilidad de
asignacion de ingresos en el dmbito local; de igual forma, el inmueble es
un bien de alta visibilidad, dificulta la evasién y permite usar el propio in-
mueble como garantia para el pago del impuesto. Puede usarse como medio
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de compensacién al generar un monto tributario sobre contribuyentes ricos
capaces de evitar la tributacién sobre la renta.

La relativa inmovilidad de su base imponible brinda un mayor espacio para
que las autoridades locales ajusten la carga sin grandes riesgos de relo-
calizacién de factores ni pérdidas de eficiencia (Bahl, 2009). Esta misma
caracteristica evita la exportacion del impuesto a residentes de otras juris-
dicciones, lo cual permite una cercana correspondencia entre los impuestos
pagados por los contribuyentes y los beneficios recibidos por la provisién
de servicios publicos, los cuales incidirian sobre la propiedad (Slack, 2010);
es decir, este impuesto no agota su base fiscal, debido a que su recaudacién
se debiese gastar en mejoras que aumentan el valor de la propiedad, como:
infraestructura urbana, alumbrado ptblico, agua potable, alcantarillado y
seguridad ptblica, entre las principales.

3.2 DEFINICION DE LAS PRINCIPALES CARACTERISTICAS DE
UN IMPUESTO Y LA DISYUNTIVA ENTRE CENTRALIZACION-
DESCENTRALIZACION DEL PREDIAL

Desde Adam Smith y John Stuart Mill (1848) hasta Stiglitz (2003) se ha ge-
nerado cierto consenso en la literatura sobre las principales caracteristicas
de los tributos, a saber:

1. Eficientes: la recaudacién debe ser la médxima posible en la medida
que las decisiones econémicas de los individuos no sean distorsionadas.
2. Suficiente: su recaudacién debe ser suficiente para financiar el gasto
publico.

3. Transparentes: las autoridades deben tener la responsabilidad politica
de transparentar 1) lo que se recauda y 2) dénde, cémo y en qué se gasta.
Esto con el fin de que el ciudadano tenga elementos para evaluar si el uso
de los recursos se apegan a sus necesidades y preferencias.

4. Sencillos de administrar: los costos de cobrar y administrarlos deben
ser bajos.

5. Justo: que los impuestos afecten por igual a todos los ciudadanos y
que, en proporcion, pague mas quien tiene mayor capacidad de hacerlo.

Con base en estas caracteristicas, e intentando contraponer la descentra-
lizacién y centralizacién del impuesto predial, a continuacién se discuten
argumentos provenientes de la literatura sobre el federalismo fiscal. Antes,
se debe sefialar que con total correspondencia a lo que sefiala la teoria eco-
némica, Richard Bird (2000) establece el siguiente marco normativo para los
impuestos sub-nacionales:

* Estos deben contar con bases inméviles de forma tal de darle cierta li-

bertad a las autoridades locales de mover las tasas sin disminuir sus bases.

74



RIEM, N°12, ano VI, ISSN 0719-1790, pp. 67-102

® Su recaudacién debe coincidir con las necesidades locales.

e La recaudacién debe ser estable y predictible en el tiempo.

e Sélo deben ser afectados los residentes locales.

e Deben contar con bases visibles de forma tal de asegurar la rendicién
de cuentas.

 Los residentes deben percibir justicia en el cobro.

® Deben ser facil de administrar.

3.3 EFICIENCIA

El impuesto a la propiedad inmobiliaria debiese asignarse a instancias lo-
cales. Esto debido a que, a este nivel, las autoridades tienen una mayor
cercania con la poblacién; lo cual les permite tener certeza acerca del pago
que realiza el usuario por el hecho de tener una propiedad. En esta linea ar-
gumentativa, Charles Tiebout (1956) sostiene que las personas eligen dénde
vivir, y por lo tanto estdn dispuestas a pagar por los servicios que se pro-
veen; o en otras palabras, “votan con los pies”. Por lo tanto, la eficiencia se
encuentra en la localizacién de las personas y en la decision fiscal de los
gobiernos locales (Oates, 1969; Hamilton, 1976; Fischell, 2001). El “principio
de equivalencia fiscal” sugerido por Olson (1969) refuerza esto ultimo esta-
bleciendo que se deberfan pagar impuestos a cada nivel correspondiente a
los beneficios que se reciben de cada jurisdicciéon. En cuestién de eficiencia,
la discusién se inclina por la descentralizacién de este impuesto.

3.4 SUFICIENCIA

El marco normativo del federalismo fiscal, sefialado anteriormente, esta-
blece que los impuestos cuya base es inmévil permiten tener mayor control
en su registro y cobro, lo cual permite intuir que el impuesto predial tiene
gran potencial de recaudo (Norregaard, 2010), de manera que podria pro-
mover el financiamiento auténomo de servicios y bienes ptblicos locales y
reducir la dependencia de las transferencias intergubernamentales. El flujo
de ingresos provenientes del impuesto es estable en el tiempo y no presenta
fluctuaciones drdsticas ante los ciclos econémicos. Esto facilita su predicti-
bilidad, con réditos importantes para la planificacién local del gasto futuro.
Bonet, Mufi6z y Mannheim (2014), citan literatura que sefiala que este im-
puesto es una fuente impositiva que no suele ser explotada ni apetecida por
niveles mads altos de gobierno (Bahl, Martinez-Vazquez y Youngman, 2010),
lo cual hace menos factible que exista una competencia vertical por bases
tributarias y sus resultantes efectos nocivos sobre el nivel 6ptimo del gasto
publico (Keen, 1998; Besley y Rosen, 1998). Con estos argumentos podria-
mos respaldar las competencias locales para manejar el impuesto predial.
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3.5 SIMPLICIDAD ADMINISTRATIVA

La capacidad de las autoridades para adecuar y recaudar este impuesto es
un aspecto crucial de su funcionamiento. Bonet y otros (2014), sefialan que
la administracion del impuesto a la propiedad inmobiliaria se basa en méto-
dos relativamente cientificos, dado que se emplean instrumentos rigurosos
y metodologias sistemdticas para actividades clave como el mantenimiento
del catastro y la valuacién de las propiedades. En suma, estos son procesos
complejos que requieren de instrumentos sofisticados, personal bien pre-
parado y fuertes inversiones gubernamentales. En este sentido, Septlveda
y Martinez Vazquez (2011), advierten que si el gobierno local no cuenta con
la capacidad para llevar a cabo las tareas de recoleccién de informacién y
de fiscalizacién, los ingresos recaudados son maés sensibles a esta capaci-
dad. Por el lado del contribuyente, Bahl, Martinez-Vdzquez y Youngman
(2010) sostienen que este impuesto impone bajos costos de cumplimiento,
ya que estos no se involucran en determinar su obligacion tributaria. Segin
lo discutido, y anticipando las diferencias en las capacidades instituciona-
les y de gestién entre los gobiernos municipales, en materia administrativa
el impuesto predial deberia funcionar de forma mds apropiada conforme
las tareas catastrales y de valuacién se centralizan.

3.6 TRANSPARENCIA

Uno de los propésitos generales de la descentralizacién politica es generar
una mejora en los procesos de rendiciéon de cuentas ante la ciudadania. Este
argumento soportaria la implementaciéon del impuesto a la propiedad in-
mobiliaria a nivel local. El argumento se puede asociar a lo propuesto por
Tiebout (1956), quien afirma que a este nivel se produce un equilibrio en
donde los consumidores se preocupan y exigen por los servicios publicos
por los cuales ellos pagan; mientras que las autoridades se ven obligadas a
hacerlo ante la disyuntiva de mantener el voto ciudadano. No obstante, no
es hasta la Segunda Generacién del Federalismo Fiscal en donde se alude a
la responsabilidad politica que enfrentan los gobiernos subnacionales para
generar recursos propios. Esto debido a que un aumento en su autonomia
fiscal se refleja principalmente en la rendicién de cuentas de las autorida-
des ante la ciudadania, la provisién de mds y mejores servicios ptblicos y
una menor propensién a caer en actos de corrupcién (Weingast, 2008). La
transparencia del impuesto promueve la rendicién de cuentas por el uso de
los recursos ptiblicos, constituyendo un potencial incentivo a las autorida-
des locales para el mejoramiento de la infraestructura y los servicios en sus
localidades.

Asimismo, se define como una propiedad favorable del impuesto su visibi-
lidad, gracias a la cual el ciudadano puede evaluar con mayor claridad el
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costo que asume por la entrega de bienes y servicios publicos. Sin embargo,
esta visibilidad pareciera un arma de doble filo. Segtn lo discutido en el
trabajo de Bonet y otros (2014), esta visibilidad que tiene el pago directo
anual, sin ser una contribucién deducida de una fuente de ingresos ni es-
condida entre pagos indirectos, crea resistencia en los contribuyentes. Esta
resistencia produce cierto desprecio por parte de las autoridades, por lo
cual tratan de manipular el funcionamiento del impuesto de una manera
que afecta la sostenibilidad en la generacion de los recursos. Esta animad-
version se manifiesta en acciones como la demora en formar el catastro, la
escasa frecuencia de las valuaciones, la determinacién de avalios muy por
debajo del precio de mercado y la decisién estratégica de establecer bajas
tasas impositivas con respecto a jurisdicciones vecinas en el marco de la
competencia fiscal. Si bien la literatura presenta grandes desafios, se po-
dria afirmar que en términos de transparencia existe un respaldo teérico a
favor de la descentralizacién del impuesto predial.

3.7 JUSTICIA

Tal como se sefialé anteriormente, uno de los principales beneficios del im-
puesto predial es que grava directamente el patrimonio de las personas,
con lo cual se esperaria que contribuyan en mayor medida aquellas fami-
lias e individuos con mayor capacidad contributiva. A pesar de esta intui-
cién, Simon (1943) sostiene que el impuesto a la propiedad es regresivo, ya
que las personas de los sectores mds pobres pagan mds, en proporcion a su
ingreso, en comparacién a los sectores mds ricos. También se sefiala que
el impuesto aumenta el precio de la propiedad construida y disminuye el
acervo local de este bien. En contraargumento, en la actualidad se ha sefia-
lado que impuestos como el predial resultan estratégicos para introducir
mayor progresividad en los sistemas impositivos de los paises en desarro-
llo (Amarante y Jiménez, 2015). Empiricamente, existe evidencia que docu-
menta tanto la regresividad de este tipo de impuestos (Chawla y Wannel,
2003) como su progresividad (Jorrat, 2009)°. En conclusién, en materia dis-
tributiva el impuesto predial tiene potencial para mejorar la redistribucién
del ingreso y la riqueza, no obstante a que esto dependerd del efecto de las
contribuciones y la homogeneidad de los registros tributarios. Esto dltimo
resulta complejo si el funcionamiento del predial es descentralizado.

3. Se dice que un impuesto es progresivo cuando la mayor parte de la contribucion total recae en la parte alta de
la distribucion de ingresos. Por el contrario, un impuesto resulta regresivo cuando la contribucion recae en la parte
baja. Es interesante ver que la evidencia existente responde a paises con caracteristicas institucionales opuestas:
el trabajo de Chawla y Wannel es para un pais federal como Canada, mientras que el trabajo de Jorrat es para un
pais centralizado como lo es Chile.
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3.8 EVIDENCIA EMPIRICA SOBRE EL PREDIAL EN MEXICO

La literatura empirica sobre el impuesto predial en México se ha enfocado
prioritariamente en demostrar los factores que inciden en la recaudacién
del impuesto. Por el lado de las variables macroeconémicas se ha demostra-
do que el Producto Interno Bruto, los periodos de crisis y las decisiones de
politica fiscal son determinantes en el esfuerzo fiscal a nivel local (Broid,
2010; Sepulveda y Martinez-Vasquez, 2011; Chavez, 2014)*. En linea con lo
anterior, Chdvez (2014) cita dos ejemplos concretos que ilustran las deci-
siones de politica en materia del impuesto predial: en 2009 el Gobierno
del Distrito Federal decidié condonar el impuesto predial a pequefias y
medianas empresas, buscando impulsar la competitividad y la protecciéon
del empleo, asi como proteger el ingreso de las familias (Sdnchez y Pérez,
2009); mientras que, en el mismo afio, pero en Tijuana, el gobierno munici-
pal decidié condonar las multas y recargos de este impuesto, con la misma
intencién de auxiliar la economia de los contribuyentes.

En cuanto a las variables microeconémicas, los trabajos han profundizado
en factores como las caracteristicas socioecondmicas, las transferencias in-
tergubernamentales, los tipos de propiedad del bien inmueble, los periodos
electorales y las capacidades institucionales y de gestién de los municipios.
En primera instancia, realidades sociales como la marginacién y la con-
centracién del ingreso afectan negativamente la recaudacién del predial
(Broid, 2010; Ibarra, 2013, Bonet y Rueda, 2011; Ramirez y Erquizio, 2011;
Aguilar, 2010; Gamez e Ibarra, 2009; Sour, 2008; Chévez, 2014).

Las transferencias intergubernamentales han generado una discusién me-
todolégica interesante. Por un lado, existe evidencia sobre la dependencia
financiera que generan estos recursos que provienen del gobierno central,
lo cual va en detrimento del esfuerzo fiscal de los municipios (Broid, 2010;
Sepulveda y Martinez-Vdsquez, 2011; Chavez, 2014). Cabrero (2010) expli-
ca que para las autoridades municipales, los costos de darle suficiencia al
gasto publico local con transferencias son menores que si se hiciera con
impuestos. Ahora bien, especificamente para el caso mexicano, el mismo
Broid (2010) desglosa el doble efecto de las transferencias: primero, las par-
ticipaciones federales® , efectivamente, generan un incentivo que aumenta
la recaudacién; mientras que, en sentido inverso, conforme los municipios

4. No obstante a resultar significativas, generalmente estas variables son usadas mas como controles para aislar
fenémenos relacionados a causas mas institucionales y socioecondmicas. El trabajo de Sepulveda y Martinez
Vasquez toma a 11 paises de América Latina, entre ellos México.

5. Las participaciones federales es un recurso , proveniente del 20% de la recaudacion federal participable, que se
distribuye a las entidades federativas y a los municipios, con base en una férmula de distribucion establecida en la
Ley de Coordinacion Fiscal. Su gasto no esta condicionado.
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son mds dependientes a las aportaciones, cuyo gasto estd condicionado a
un servicio ptblico especifico, su esfuerzo por recaudar es menor®.

Tomando como principal variable de interés el tipo de propiedad de los
predios, Chédvez (2014) demuestra que cuando los predios son comunales,
la probabilidad de pagar el impuesto predial disminuye. Esto debido a la
incertidumbre que se produce en esta situacién, en donde la propiedad
comunal es compartida por un grupo de personas, quienes en asamblea
designan derechos de posesion por cierto periodo. Esto, sefiala el autor, le
quita legitimidad al municipio para cobrar el predial, ya que deja de ser
autoridad para asignar o retirar derechos. Ademds, como la distribucién se
realiza sin consultar al municipio, resulta ain mds complicado identificar
al contribuyente y el monto correspondiente que debiese pagar.

Los periodos de gobierno municipal, los cuales regularmente son de tres
afios, producen un sesgo orientado a acelerar el gasto ptublico y recortar
impuestos un afio antes de que termine el periodo; esto con fines de ob-
tener triunfos electorales y asi consolidar la permanencia del partido por
un periodo mds. Moreno Jaimes (2007) e Ibarra (2013) se aproximan a esta
conclusién, pero sélo tomando en cuenta a las entidades federativas. Broid
(2010) y Chévez (2014) lo demuestran para los municipios y tomando como
referencia el impuesto predial.

Respecto a las capacidades institucionales y de gestién, Cabrero (2004) de-
muestra que en las instancias municipales es en donde podemos encontrar
los sistemas de rendicién de cuentas mds avanzados y confiables; pero, al
mismo tiempo, los casos de menor transparencia e incapacidad administra-
tiva también los podemos encontrar en este nivel de gobierno.

3.9 CONCLUSIONES TEORICAS Y EMPIRICAS SOBRE EL IMPUESTO PREDIAL
En suma, una primera aproximacién sustentada en la teoria nos permitiria
aprobar al impuesto predial en materia de eficiencia y rendicién de cuen-
tas. En términos de suficiencia y simplicidad administrativa, se anticipan

6. El articulo 25 de la Ley de Coordinacion Fiscal establece que la Federacion aportard recursos a los estados y
municipios denominados Fondos de Aportaciones Federales. El gasto de dichos recursos estad condicionado a los
siguientes objetivos:

1. Educacion Basica y Normal

2. Servicios de Salud

3. Infraestructura Social

4. Fortalecimiento de los Municipios

5. Aportaciones Multiples

6. Educacion Tecnoldgica y de Adultos

7. Sequridad Publica de los Estados y del Distrito Federal

8. Fortalecimiento a las Entidades Federativas
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dificultades propias de la descentralizacién de este impuesto. En cuestion
de equidad, debido a que los anédlisis no convergen y a que ademds para
el predial en México no hay suficiente evidencia relacionada a su impacto
distributivo, se esperaria que los resultados respondan més a la institucio-
nalidad y a las capacidades instaladas de cada uno de los municipios.

Por su parte, la evidencia documentada para los municipios de México, nos
aporta principalmente determinantes en la recaudacién del impuesto. Con
esto podemos argumentar que el impuesto predial responde al ciclo de la
economia y su funcionamiento encuentra restricciones relacionadas con la
desigualdad territorial, las transferencias intergubernamentales, el tipo de
propiedad de los predios, la competencia electoral y las capacidades admi-
nistrativas y de gestién.

Asi pues, nuestra evaluacién busca complementar esta evidencia con indi-
cadores que muestren una radiografia del funcionamiento del predial.

4. METODOLOGIA Y BASES DE DATOS

En esta seccién se describird la metodologia y los recursos utilizados para
evaluar cada una de las caracteristicas.

4.1 EFICIENCIA
Para evaluar esta caracteristica, utilizando datos oficiales del Instituto Na-
cional de Estadistica y Geografia (INEGI), se analizard la evolucién de los
niveles de recaudacién del predial a precios constantes, asi como los logros
en la recaudacién respecto a lo presupuestado por los gobiernos municipa-
les. Con base en los datos de competitividad urbana elaborados por el Ins-
tituto Mexicano para la Competitividad, y con el fin de encontrar indicios
sobre las decisiones que se puedan tomar en el mercado de viviendas, se
calculard el grado de asociacién entre la recaudacién del predial y el mer-
cado hipotecario, esto tltimo medido en créditos otorgados (IMCO, 2014).
Ademads, se utilizard el Censo Nacional de Gobiernos Municipales y Dele-
gacionales (INEGI, 2013) para obtener indicadores relacionados a la distri-
bucién de servicios publicos que por ley le corresponden a los municipios y
por ende debiesen financiarse localmente. Los principales indicadores que
se derivan de la informacién recopilada son los siguientes:

e Tasa de crecimiento promedio desde 1989 y la desviacién estdndar co-

rrespondiente.

* Nivel de recaudacién dentro del total programado por los municipios

(porcentaje)
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e Coeficiente de correlacién entre la recaudacién del predial (percdpita) y
los créditos otorgados en el mercado hipotecario (percapita).
e Cobertura de servicios publicos en los municipios (porcentaje)

4.2 SUFICIENCIA

Para evaluar la suficiencia del predial respecto al gasto ptiblico se analizara
la evolucién del impuesto comparado con el gasto publico local: gasto total,
gasto corriente, gasto de capital y deuda ptiblica. Con el fin de comparar el
esfuerzo fiscal a través de la recaudacién de este impuesto, se hard lo mis-
mo para las transferencias provistas desde el gobierno central por concepto
de participaciones y aportaciones federales.

Para esta caracteristica, se utilizardn las definiciones de tipo de gasto es-
tablecidas por el Consejo Nacional de Armonizacién Contable (CONAC,
2010), a saber’:

1. Gasto Corriente

Son los gastos de consumo o de operacién, el arrendamiento de la propie-
dad y las transferencias otorgadas a los otros componentes institucionales
del sistema econémico para financiar gastos de esas caracteristicas.

2. Gasto de Capital

Son los gastos destinados a la inversién de capital y las transferencias a los
otros componentes institucionales del sistema econémico que se efecttian
para financiar gastos de éstos con tal propdsito.

3. Amortizacién de la deuda y disminucién de pasivos
Comprende la amortizacién de la deuda adquirida y disminucién de pasi-
vos con el sector privado, publico y externo.
La informacién para construir estos indicadores proviene de las Estadisti-
cas de Finanzas Ptblicas de los Estados y Municipios del INEGI. En suma,
los indicadores serfan los siguientes:
e Ratios sobre la suficiencia del impuesto predial respecto al gasto publi-
co local (porcentaje)
e Ratios sobre la suficiencia de las participaciones y las aportaciones fe-
deral respecto al gasto ptblico local (porcentaje).

7. La coordinacion de la contabilidad gubernamental en México esta a cargo de este Consejo, el cual tiene por
objeto la emision de normas constables y lineamientos para la generacion de informacion financiera que deberan
aplicar los entes publicos, en sus tres ambitos de gobierno (federal, estatal y municipal).
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4.3 SIMPLICIDAD ADMINISTRATIVA.

Este rubro se evaluard tomando como base de igual forma el Censo Nacio-
nal de Gobiernos Municipales y Delegacionales, ya que de éste se extraen
indicadores relevantes sobre las tareas catastrales y de actualizacién.

Los indicadores que se derivan del andlisis son los siguientes:
* Municipios con informacién catastral (porcentaje)
® Municipios con informacién catastral actualizada (porcentaje)
® Municipios con informacién catastral cuyos valores estdn actualizados
conforme a valores de mercado (porcentaje)
* Municipios con acciones de modernizacién catastral emprendidas
(porcentaje)

4.4 RESPONSABILIDAD POLITICA

Este punto se evaluard con el indice de transparencia presupuestaria cons-
truido por el Instituto Mexicano para la Competitividad (IMCO). Este indi-
ce es de 0 a 100 y mide la calidad de la informacién tanto en los presupues-
tos de egresos como de las leyes de ingresos aprobadas (IMCO, 2014). De
este andlisis se desprenden los siguientes indicadores:

e Indice de transparencia presupuestaria promedio de los municipios
* Municipios que alcanzaron indices aceptables en esta materia

4.5 JUSTICIA

1. Equidad en la distribucién de ingresos

Para esta caracteristica se utilizé la Encuesta de Ingresos y Gastos de los
Hogares (INEGI, 2012). Esto porque dentro de sus variables se encuentra el
gasto que los hogares realizan para el pago del impuesto predial y cuotas
de servicio de conservacién. Si bien se asume que al ser encuesta existe un
alto margen de error debido a la veracidad de la informacién declarada, la
idea es obtener un proxy del impacto que tiene el pago del impuesto en la
distribucién de ingresos de los hogares.

Para evaluar el impacto del predial en la distribucién del ingreso se utiliza-
rdn especificamente los siguientes indicadores:

e Distribucién del pago del predial por deciles de ingreso percédpita

¢ Tasa media del impuesto predial

e Indice de Gini antes y después del predial. El indice de Gini es un in-
dicador de la concentracién del ingreso y toma valores entre 0 (mdxima
igualdad) y 1 (médxima desigualdad).
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e Indice de Kakwani. Este indicador permite sefialar la progresividad o
regresividad de determinado impuesto. Se calcula de la siguiente
forma:

K = Cuasi Gini (t)® — Gini (ingreso antes t)

Donde t es el impuesto en discusion. Si K>0, entonces el impuesto
es potencialmente progresivo y puede contribuir a disminuir la con-
centracién del ingreso. De forma contraria, si K<0 el impuesto serd
regresivo.

* Indice de Reynolds-Smolensky. Este es un indicador global de la ca-
pacidad contributiva del impuesto. Su definicién algebraica es la si-
guiente:

RS = Gini(antes de t) — Gini(ingreso después de t)

Si RS<0, su magnitud en términos absolutos indica cudntos puntos
del Gini ha aumentado la desigualdad en la distribucién del ingreso
como resultado de la regresividad del impuesto. Si RS>0, sucede lo
contrario.

2. Equidad en la capacidad generadora de ingresos entre municipios
Asimismo, esta otra caracteristica evaltia el impacto que tiene el predial
en la desigualdad territorial. Para ello se utilizardn los datos provenientes
de las estadisticas de finanzas publicas estatales y municipales del INEGIL
Con esto se pretende evidenciar el impacto que tiene el predial en la ca-
pacidad de generar ingresos propios de los municipios. En esta linea, los
indicadores serian los siguientes:

e Gini antes y después del cobro del predial por municipios

Para medir la concentracién de la recaudacién del predial se utilizara:

® Porcentaje de municipios donde se concentra el 90% de la recaudacién

8. El Cuasi Gini del impuesto se calcula igual que el Gini del ingreso, pero sobre la curva de concentracion del
impuesto en discusion.
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5. ANALISIS POR CARACTERISTICAS

5.1 EFICIENCIA

Desde 1989 el impuesto predial ha mostrado un incremento anual prome-
dio del 9.43% pero con una alta volatilidad (desviacién estandar de 47.5%).
Comparado con las tasas de crecimiento del producto interno bruto (PIB),
se pueden observar dos fenémenos importantes. En 1995, en plena crisis
econdmica de esa década, el impuesto predial aumenté més del 160%, mien-
tras que la economia cafa mds del 5%. Tras la crisis del 2008-2009, este com-
portamiento se revierte y aunado a la caida de la economia por arriba del
4% también se registra una cafda en la recaudacién del predial por arriba
del 7%. Esto nos permite inferir que los municipios, a través de la recau-
dacién del predial, no han logrado mantener tasas de crecimiento en la
recaudacion estables en el tiempo y han respondido de distintas formas al
ciclo econémico.

GRAFICO 3
EVOLUCION DEL PREDIAL EN EL TIEMPO, VARIACION PORCENTUAL
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FUENTE: ELABORACION PROPIA CON DATOS DEL INEGI. ESTADISTICAS DE FINANZAS PUBLICAS ESTATALES Y MUNICIPALES.

A su vez, s6lo el 34% de los municipios logra recaudar por encima del 60%
de la recaudacién total programada. Un 66% no lo logra o ni siquiera cuenta
con informacién sobre los predios.
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TABLA2
EFICIENCIA EN LA RECAUDACION SEGUN EL TOTAL PROGRAMADO
POR LOS MUNICIPIOS

PORCENTAJE
PROGRAMADO MUNICIPIOS

0a20 16%
21 a40 15%
41 a 60 17%
61a80 17%
81a 100 17%
Sin informacion 19%

FUENTE: ELABORACION PROPIA CON DATOS DEL INEGI (2013).

La relacién entre el impuesto predial y la oferta en el mercado hipotecario
no es tan evidente. Intuitivamente al ser el impuesto predial un impuesto
cuya base de célculo es el valor de los inmuebles (terreno y construccién), se
esperaria una fuerte relacién con las decisiones tomadas en este mercado.
Al calcular el nivel de asociacién entre la recaudacién del impuesto predial
por habitante y la oferta de créditos hipotecarios por habitante del 2008
al 2012, se obtiene un coeficiente correlacién de 0.31, lo cual muestra una
relacién débil entre ambas variables (ver el siguiente grafico que evidencia
esta ausencia de relacién)’.

GRAFICO 4
DIAGRAMA DE DISPERSION: RELACION ENTRE PREDIAL Y MERCADO
HIPOTECARIO
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FUENTE: ELABORACION PROPIA. Recaudacion predial percapita

9. Este indicador mide sélo la asociacion entre predial y mercado hipotecario, no indica una relacion de causalidad.
Esto ultimo quedaria para futuras investigaciones.
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Por dltimo, en lo que respecta al beneficio que conllevan las contribuciones
del impuesto predial, existe una alta cobertura de los servicios publicos
que establece la ley, pero sélo en las zonas de cabecera municipal, no asi en
el resto del municipio. En las cabeceras municipales existe una cobertura
de servicios ptblicos mayor al 80%, mientras que en el resto de los munici-
pios apenas existe un 45% de cobertura promedio.

TABLA3
COBERTURA DE SERVICIOS PUBLICOS EN LOS MUNICIPIOS

SERVICIO PUBLICO CABECERA MUNICIPAL RESTO DEL MUNICIPIO

Agua Potable 86.82% 50.05%
Tratamiento de aguas residuales 69.56% 29.58%
Limpia y recoleccion de residuos solidos 89.73% 51.30%
Tratamiento y disposicion de residuos 81.14% 49.32%
Mercado y centrales de basto 79.63% 27.72%
Panteones 92.32% 60.12%
Rastros 84.91% 31.56%
Areas verdes 84.34% 45.32%
Calles y vialidades 78.11% 45.20%
Espacios Publicos 79.41% 45.15%
Seguridad Publica 87.96% 58.44%
Transito 80.27% 40.13%

FUENTE: INEGI. CENSO NACIONAL DE GOBIERNOS MUNICIPALES Y DELEGACIONALES 2013.

5.2 SUFICIENCIA

La suficiencia del predial respecto al gasto publico local se ha mantenido baja
y estable en el tiempo. En promedio, este impuesto representa apenas el 7%
del gasto. Esta cifra es considerablemente menor a la suficiencia que alcanzan
las participaciones y las aportaciones, las cuales ascienden a 42% y 20% res-
pectivamente. En cuanto al gasto corriente, la suficiencia del predial se eleva
al 11%, lo cual se aleja atin mds de la suficiencia de las participaciones (65%)
y las aportaciones federales (33%). Por el lado del gasto de capital, la recauda-
cién del predial equivale a un 30% de este tipo de gasto, mientras que las par-
ticipaciones alcanzan el 179% y las aportaciones un 79%. En cuanto a la deuda,
las tres fuentes de financiamiento rebasan el 100% del gasto en este rubro.

En los siguientes cuatro grédficos se puede observar un comportamiento
similar: poca suficiencia del impuesto predial (s6lo en la deuda municipal
rebasa el 100%), una considerable alza en la suficiencia de las participacio-
nes después de 1995 y una estrepitosa caida de la misma en 2008, y una
tendencia gradual del aumento en la suficiencia de las aportaciones.
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GRAFICO 5
SUFICIENCIA DEL PREDIAL, LAS PARTICIPACIONES Y LAS APORTACIONES
RESPECTO AL GASTO PUBLICO LOCAL
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FUENTE: ELABORACION PROPIA CON DATOS DEL INEGI.

GRAFICO 6
SUFICIENCIA DEL PREDIAL, LAS PARTICIPACIONES Y LAS APORTACIONES
RESPECTO AL GASTO CORRIENTE
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FUENTE: ELABORACION PROPIA CON DATOS DEL INEGI.
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GRAFICO 7
SUFICIENCIA DEL PREDIAL, LAS PARTICIPACIONES Y LAS
APORTACIONES RESPECTO AL GASTO DE CAPITAL
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FUENTE: ELABORACION PROPIA CON DATOS DEL INEGI.

GRAFICO 8

SUFICIENCIA DEL PREDIAL, LAS PARTICIPACIONES Y LAS
APORTACIONES RESPECTO AL GASTO POR PAGO DE
SERVICIOS DE LA DEUDA PUBLICA EN LOS MUNICIPIOS
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FUENTE: ELABORACION PROPIA CON DATOS DEL INEGI.
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5.3 SIMPLICIDAD ADMINISTRATIVA

Como ya se sefial6é en pdrrafos anteriores, la administracién del impuesto a
la propiedad requiere de instrumentos rigurosos y metodologias sistema-
ticas para actividades clave como la actualizacién y el mantenimiento del
catastro, y la valuacién de las propiedades. Estas son tareas que en primera
instancia requieren de informacién catastral sobre los predios. En esto pa-
reciera que en México no existiese una restriccién administrativa. El 90%
de los municipios cuenta con informacién sobre los predios.

TABLA 4

ADMINISTRACIONES PUBLICAS MUNICIPALES CON INFORMA-
CION DE CATASTRO SEGUN LA AUTORIDAD ENCARGADA DE
LA RECAUDACION DEL IMPUESTO PREDIAL

AUTORIDAD MUNICIPIOS %

Gobierno municipal 2053 84
Gobierno del estado 133 5
Otro 25 1
En el municipio no se cobra el impuesto predial 159 7
No se sabe 23 1
No disponible 48 2
TOTAL 2441 100

FUENTE: INEGI CENSO NACIONAL DE GOBIERNOS MUNICIPALES Y DELEGACIONALES 2013.

TABLA 5
MUNICIPIOS CON INFORMACION CATASTRAL POR PERIODO DE
ACTUALIZACION

PERIODO DE ACTUALIZACION CATASTRAL MUNICIPIOS %

2013 578 24
2012 544 22
2011 124 5
2011 282 12
No se ha realizado actualizacion 577 24
No se sabe 288 12
No disponible 48 2
TOTAL 2441 100

FUENTE: INEGI. CENSO NACIONAL DE GOBIERNOS MUNICIPALES Y DELEGACIONALES 2013
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No obstante a lo anterior, actualizar la informacién catastral anualmente
no es una tarea que todos los municipios puedan realizar con facilidad. De
los municipios que declararon tener informacién catastral, s6lo 578 actua-
lizaron sus catastros el 2013, 544 lo hicieron el 2012, 124 el 2011, 282 antes
del 2011, 577 no la han actualizado, 288 declararon no saber y 48 no cuentan
con la informacién. Con esto podemos concluir que al 2013, el 76% de los
municipios no cuenta con informacién catastral actualizada.

Otra dificultad es la actualizacién de valores catastrales en conformidad a
los valores del mercado. Al 2013 sélo 491 municipios contaban con valores
catastrales actualizados, 588 lo tenfan al 2012, 136 al 2011 y 264 tenian infor-
macién posterior al 2011. Los 962 municipios restantes que declararon tener
informacién catastral de alguna u otra forma no cuentan con los valores
catastrales (o la informacién) actualizados. Tomando a los municipios que
actualizaron sus valores a partir del 2011, podemos concluir que el 50% de
los municipios no cuenta con valores catastrales actualizados conforme a
valores de mercado.

TABLA 6
ACTUALIZACION DE VALORES CATASTRALES CONFORME
A LOS VALORES DE MERCADO

PERIODO DE ACTUALIZACION DE VALORES MUNICIPIOS %
CATASTRALES

En el transcurso de 2013 491 20
2012 588 24
201 136 6
Antes de 2011 264 11
No se ha realizado actualizacion 534 22
No se sabe 380 16
No disponible 48 2
TOTAL 2441 100

FUENTE: INEGI. CENSO NACIONAL DE GOBIERNOS MUNICIPALES Y DELEGACIONES 2013.

Por dltimo, es importante destacar que apenas el 19% del total de munici-
pios (2,441), de alguna o de otra forma han emprendido acciones de moder-
nizacién catastral.

5.4 TRANSPARENCIA

Segtn el indice de transparencia presupuestaria explicado en el apartado
anterior, los municipios presentan bajos niveles de transparencia sobre el
uso de los recursos publicos. Asi, del 0 al 100, el indice promedio en 2008
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TABLA 7
ACCIONES DE MODERNIZACION CATASTRAL

MODERNIZACION MUNICIPIOS

Administraciones publicas municipales con acciones
de modernizacion catastral

Actualizar el padron catastral

Generar o actualizar la cartografia catastral
Adquirir un sistema de gestion catastral
Adquirir equipamiento e infraestructura
Adecuar los espacios fisicos

Mejoramiento de procesos catastrales

Otro

Sin identificar

FUENTE: INEGI. CENSO NACIONAL DE GOBIERNOS MUNICIPALES Y DELEGACIONES 2013.

TABLA 8
iNDICE DE INFORMACION PRESUPUESTAL, PERIODO
2008-2012

PROMEDIO | DESVIACION iNDICE iNDICE MUNICIPIOS

ESTANDAR MINIMO MAXIMO ANALIZADOS

ELABORACION PROPIA CON DATOS DEL IMCO.

TABLA 9
iNDICE DE INFORMACION PRESUPUESTAL: MUNICIPIOS CON iNDICES
POR ARRIBA DE 50, PERIODO 2008 -2012

MUNICIPIOS C MUNICIPIOS
ON INDICE > 50 CON INDICE=100

2008
2009
2010
20M
2012
TOTAL

ELABORACION PROPIA CON DATOS DEL IMCO.
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fue de 6.66 aumentando en més de 7 puntos para el 2012. Aunado a esto, y
tal como se muestra en la siguiente tabla, es importante destacar que exis-
ten altos niveles de dispersion respecto a este indice. Asimismo, existen
municipios que si alcanzan el indice maximo (100) y municipios donde sim-
plemente no existe transparencia presupuestal (indice igual a 0).

Ahora bien, son pocos los municipios que alcanzan indices minimamente
aceptables, como seria arriba de 50. Del 2008 al 2012, se observa que sélo
44 municipios lo lograron. Mds considerable atin, es que de éstos solo tres
lograron el nivel mds alto del indice.

A expensas de que en futuras investigaciones se profundice esta caracter{s-
tica, estos datos nos revelan que practicamente no existen condiciones de
responsabilidad politica para el manejo de los recursos publicos, dentro de
los que se encuentran los provenientes de la recaudacién del predial.

TABLA 10
PAGO DE LOS HOGARES DEL IMPUESTO PREDIAL: DISTRIBUCION
Y TASAS MEDIAS

DECIL DE INGRESO DISTRIBUCION DEL PAGO DE PROGRESION DE

PREDIAL TASAS MEDIAS
1 0.5% 0.10%
2 26.6% 2.28%
3 2.0% 0.17%
4 0.4% 0.05%
5 4.8% 0.22%
6 2.0% 0.08%
7 8.3% 0.22%
8 14.3% 0.47%
9 2.7% 0.07%
10 38.5% 0.18%

ELABORACION PROPIA A PARTIR DE ENIGH (2012).

5.5 JUSTICIA
1. Equidad en la distribucién de ingresos

En lo que respecta al pago del predial, la progresividad del predial en Mé-
xico pareciera que no es tan evidente. Tal como se sefiala en el apartado an-
terior, se utiliz6 la Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares
(2012) para analizar el pago de predial que se realiza dentro del gasto de los
hogares. Al agrupar por deciles de ingreso per cépita de los hogares, si bien
el 38% del gasto total en pago del predial se concentra en el decil 10, un 27%
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se concentra en el segundo decil. Asimismo, al estimar las tasas medias, se
encuentra que los hogares ubicados en el primer decil de ingresos per capi-

TABLA 11
IMPACTO REDISTRIBUTIVO DEL PREDIAL

INDICADOR ESTIMACION

Gini previo a predial 0.52
Cuasi-Gini predial 0.88
Kakwani 0.36
Gini posterior al pago de predial 0.52
Reynolds Smolensky -0.001

ELABORACION PROPIA A PARTIR DE ENIGH (2)12)

ta destinan el 0.10% de su renta al pago del predial y los hogares ubicados
en el dltimo decil destinan el 0.18%; no obstante, de igual forma la tasa mds
alta se encuentra en el segundo decil, donde se destina el 2.28%.

Asi pues, al estimar el coeficiente de Gini de los ingresos corrientes de los
hogares antes y después del pago del predial, se observa un nulo impacto

TABLA 12
GINI ANTES Y DESPUES DE LA RECAUDACION DEL PREDIAL

ANTES: INGRESOS DESPUES: INGRESOS
PROPIOS

PROPIOS MENOS

PREDIAL
2008 0.49 0.69
2009 0.49 0.68
2010 0.47 0.71
20M 0.48 0.71
2012 0.47 0.72

ELABORACION PROPIA CON DATOS DEL INEGI E IMCOm.

redistributivo; incluso, el cdlculo del indice de Reynolds-Smolensky, per-
mite inferir que el predial aumenta en 0.001 puntos del Gini la desigualdad
de ingresos.

Por otro lado, el resultado positivo del indice de Kakwani (0.36), permite an-
ticipar que el impuesto predial tiene un fuerte potencial de progresividad.

10. El analisis se hizo considerando la recaudacion del predial y los ingresos propios municipales en pesos del 2012.
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GRAFICO 9
EVOLUCION DEL PORCENTAJE DE MUNICIPIOS QUE CONCEN-
TRAN EL 90% DE LA RECAUDACION DEL PREDIAL, 1990-2013
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ELABORACION PROPIA CON DATOS DEL INEGI. ESTADISTICAS DE LAS FINANZAS PUBLICAS ESTATALES Y MUNICIPALES.

Los resultados de este indice deben tomarse con cautela debido a que este
indice no estd influenciado por su recaudacion y por ende dice poco acerca
de su capacidad redistributiva.

2. Equidad en la capacidad generadora de ingresos entre municipios
Con el fin de evaluar la capacidad de generar ingresos en los municipios
de México, se estimé el coeficiente de Gini de los ingresos propios muni-
cipales antes y después de la recaudacién del predial. Tal como se intufa,
se encontraron indicios de que con el cobro de este impuesto se exacerba
considerablemente la desigualdad territorial.

Por ultimo, al analizar la distribucién porcentual de la recaudacién de 1990
al 2013, observamos que el 90% del total de lo recaudado por impuesto pre-
dial se concentra sélo en el 12% de los municipios. La tendencia muestra
una baja gradual en el porcentaje de municipios que concentran el 90% de la
recaudacién del predial. Por ejemplo, para el 2013 la concentracién del 90%
quedo sélo en el 7% del total los municipios.
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6. CONCLUSIONES

El impuesto predial es el impuesto municipal mds importante en México.
Su participacion por arriba del 50% de los ingresos tributarios nos permite
afirmar lo anterior. Por otro lado, pareciera que también es el principal
instrumento para gravar la riqueza y el patrimonio de las personas. Con
todo, el predial es un impuesto importante que debiese sujetarse a andlisis
y decisiones de politica de mayor trascendencia.

En resumen, de acuerdo con la radiografia realizada, el predial es un im-
puesto que revela la falta de capacidad fiscal y de competencias tributarias
en los municipios de México. No obstante, pareciera no tener una relaciéon
evidente con las decisiones econémicas en los municipios. Comparado con
las transferencias del gobierno federal, el predial evidencia los altos niveles
de dependencia que los municipios han adquirido para dar suficiencia al
gasto publico local. Las tareas de actualizaciéon y modernizacién catastral
se cumplen en muy pocos municipios, lo cual evidentemente va en detri-
mento de la recaudacién del predial en la mayorfa de los municipios. Con
los resultados también se encuentra que las condiciones de responsabili-
dad politica no son las adecuadas, ya que muy pocos municipios logran
transparentar claramente la informaciéon sobre el manejo de sus recursos
publicos. Por tltimo, al analizar las contribuciones, el impuesto predial pa-
reciera regresivo; asimismo, en cuanto a las desigualdades territoriales en
materia de generacién de recursos propios, el cobro del predial muestra
indicios de exacerbarlas (ver cuadro-resumen de la radiografia en el anexo).
Por ultimo, de este andlisis se desprenden algunos desafios:

e Existe un potencial recaudatorio. Se deben hacer esfuerzos en las
tres instancias de gobierno por adoptar medidas que compensen las
debilidades institucionales y de gestiéon entre municipios, de forma
tal alcanzar mayores y mds estables niveles de recaudacion.

® Es necesario profundizar el andlisis sobre la incidencia del pre-
dial en las decisiones econémicas, como por ejemplo el cambio de
precios en terrenos y construcciones, asi como en la inversién local.

* Los municipios deben legitimar la recaudacién del predial logran-
do una mayor cobertura en los servicios ptblicos en todas las zonas

de los municipios, no sélo en las cabeceras.

* Reducir la dependencia. Se deben discutir mecanismos que reduz-
can la suficiencia de los recursos del gobierno federal sobre el gasto
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publico local, de manera tal que esta disminucién sea compensada
con un aumento en los recursos propios de los municipios, sobre
todo los provenientes del predial.

e Las tres instancias de gobierno deben asumir una agenda comun
sobre las tareas catastrales, de forma tal de lograr una homogenei-
dad en la informacién y la actualizacién en los valores catastrales de
todos los predios.

e Las legislaturas locales debiesen fortalecer los pardmetros en la
aprobacion de las leyes de ingreso de los municipios y propiciar un
cambio institucional en el manejo y la rendicién de cuentas de los
recursos ptblicos locales.

e Aumentar el potencial redistributivo del predial. Recientemente
la literatura relacionada a medir la concentracién del ingreso y la
riqueza ha sefialado que fortalecer impuestos como el predial, que
gravan directamente la riqueza, podrian contribuir a reducir los
niveles de desigualdad en dos sentidos: que contribuyan en mayor
medida aquellos individuos y familias con mayor capacidad para
hacerlo, y a través de la obtencién de registros tributarios que per-
mitan obtener mediciones més reales sobre la desigualdad.
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8. ANEXOS

GRAFICO 10

RECAUDACION DEL IMPUESTO A LA PROPIEDAD INMOBILIA-
RIA (COMO PORCENTAJE DEL PIB) Y RATIOS ENTRE LO QUE
SE RECAUDA EN OTROS PAISES Y LO QUE SE RECAUDA EN
MEXICO
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FUENTE: ELABORACION PROPIA CON BASE EN BONET, MUNOZ Y MANNHEIM, 2014.

GRAFICO 11

RECAUDACION DEL IMPUESTO A LA PROPIEDAD INMOBILIARIA
(COMO PORCENTAJE DEL PIB) Y RATIOS ENTRE LO QUE SE
RECAUDA EN PAISES DE AMERICA LATINA Y LO QUE SE RECAUDA
EN MEXICO
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FUENTE: ELABORACION PROPIA CON DATOS EXTRAIDOS DE OECD.STATS
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CUADRO-RESUMEN: RADIOGRAFIA DEL PREDIAL

CARACTERISTICA INDICADOR RESULTADOS

EFICIENCIA

SIMPLICIDAD

Tasa de crecimiento, 1989-2013

9.43 con altos niveles de dispersion
(d.e. 47.5)

Recaudacion efectiva del predial
respecto al total programado

Solo el 34% de los municipios logra
recaudar por arriba del 60% del
total programado

Correlacion entre la recaudacion
del predial y el mercado
hipotecario

Un coeficiente de 0.31, lo cual
denota una débil relacion en las
decisiones econdmicas

Cobertura de servicios putblicos

Recaudacion respecto al gasto
total

Las zonas que estan fuera de las
cabeceras municipales apenas
alcanzan el 45% de cobertura de
servicios publicos

Un 7% de suficiencia, muy por
debajo de la suficiencia de las
participaciones y aportaciones
federales

Recaudacion respecto al gasto
corriente

Un 11% de suficiencia, de igual
forma muy por debajo de las
participaciones y aportaciones
federales

Recaudacion respecto al gasto
de capital

Un 30%, mientras que las
participaciones y transferencias
rebasan el 100% de suficiencia

Recaudacion respecto al gasto
en pago de servicios de la deuda
publica

Municipios con informacion
catastral

Suficiente

90%

Municipios con informacion
catastral actualizada

24%

Municipios con valores
catastrales actualiazados
conforme a valores de mercado

50%

Municipios con acciones de
modernizacion catastral

19%
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CARACTERISTICA INDICADOR RESULTADOS

[ndice de transparencia Alcanzan un 9.7 promedio con una
RESPON- presupuestaria (0 a ]00) alta dispersién (1443) , 2008-2012
SABILIDAD i
POLITICA Municipios con indices mayores a 44y 3 respectivamente, 2008-2012

50 e igual a 100

El pago del predial no resulta
Distribucion del 100% del pago progresivo. La mayor parte del
del predial pago se encuentran en el decil 2

(26.6%) y el decil 10 (38.5%)

La mayor parte de la renta que se
destinada al pago del predial se

Tasas medias encuentra en el decil 2 (2.28% del
total de la renta)

o Las contribuciones del predial
Indice Reynolds-Smolensky aumentan la desigualdad, en

0.001 puntos del Gini

; Al resultar positivo (0.36),
Kakwani el predial es un impuesto
potencialmente progresivo

Después del cobro de predial, las
Gini antes y después del cobro desigualdades en la capacidad
del predial por parte de los de generar recursos propios entre
municipios municipios aumentan en 22 puntos
promedio, 2008-2012

Municipios que concentran el El 90% de la recaudacion del
90% de la recaudacion del predial se concentra en el 12% de
predial los municipios

FUENTE: ELABORACION PROPIA.



