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CAPITULO I

SISTEMA TRIBUTARIO
Hl.1. Impuestos

La Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos sefiala como integrante
de la Hacienda publica municipal, entre otros conceptos, al rendimiento de las
contribuciones que |as legislaturas decreten en su favor. Estabiece como potestad
exclusiva de ese orden de gobierno: "las contribuciones, incluyendo tasas
adicionales, que establezcan los estados sobre la propiedad inmobiliaria, de su
fraccionamiento, division, consolidacion, traspase y mejoras, asi como los gue
tengan por base el cambio de valor de los inmuebles”.

De hecho, la imposicién sobre la propiedad inmobiliaria es la unica potestad
impositiva exclusiva de los ayuntamientos y el concepto que genera la mayor
proporcion de sus ingresos propios. Por exigencias del Sistema Nacional de
Coordinacion Fiscal no existe explotacién concurrente de otras fuentes impositivas
y sf por el contrario, prohibicién, canvenida a cambio de inclusién en fondos
participables para la explotacion de conceptos tributarios tradicionales del ambito
municipal como los llamadoes “derechos de piso” por la realizacion de actividades
comerciales en mercados y plazas publicas o los derechos diferenciales por registro
y expedicion de licencia y su revaluacion anual para actividades comerciales.



Una auveva hacienda publica municipal
Apuntes para el analisis de su reforma

Un sano esquema de distribucion o concurrencia de fuentes impositivas en un
sistema nacional de tributacién, exige revisar las actuales condiciones y modificarlas
para satisfacer no solo los requisitos de suficiencia financiera de los entes estatales
y municipales, sino para otorgar mayor eficiencia al propio sistema en su conjunto.

Las doctrinas y la practica internacional en materia de tributacion municipal, asignan
a este orden de gobierno, facultades tributarias para mantener impuestos vinculados
a elementos esenciales de la vida comunitaria en su circunscripcion territorial,
como es la propiedad inmobiliaria y sus incidencias, o la tenencia, circulacion y
otras incidencias de los vehiculos automotores que son los demandantes y usuarios
de las calles y vialidades a cargo de la propia autoridad municipal. Se reconoce
tarmbién la potestad tributaria municipal para gravar la actividad econémica que se
realiza en su jurisdiccién vinculada al uso de espacios territoriales para el
asentamiento de los establecimientos que las llevan a cabo y que constituyen
usuarios de servicios con mayor alcance.

La exigencia de mantener impuestos con esa vinculacion ¢con espacio y ambito,
ha constituido en el caso mexicano un tema central y recurrente en la agenda de
la necesaria reforma al sistema de financiamiento municipal. La reforma demanda
también algunos cambios en la estructura de los gravamenes existentes para
adecuarlos a las condiciones del mercado y para potenciar sus efectos en orden a
objetivos de eficiencia econdmica o regulatoria. Conviene por ello analizar un
nuevo esquema de imposicién municipal que comprenda el criterio y estructura de
gravamenes que adelante se apuntan.

Impuestos vinculados al territorio
Impuesto predial

Este gravamen se aplica en todos los municipios del pais, constituye el rengléon de
tributacion gue genera la mayor aportacion a los ingresos propios de los
ayuntamientos. Su recaudacion representa en promedio anualmente el 0.2% del
PIB, moviéndose en una banda de un décimo de punto porcentual hacia arriba o
hacia abajo en funcion a los desfases de su actualizacion o, al propio crecimiento
del PIB. Ain en los casos de mas alta participacién, éste es menor a una tercera
parte de la que representan en los paises de la OCDE, o entre un tercio, o la mitad
de la que representa en paises latincamericanos como Argentina y Chile. El bajo
rendimiento de este gravamen, deriva tanto de diferencias estructurales cuanto de
ineficiencias en su administracion, situaciones ambas que un proceso de reforma
debiera corregir.
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Desde el punto de vista estructural, la problematica mayor se encuentra en la
determinacién inadecuada de la base impositiva y en las dificultades de su
actualizacién periodica, consecuente no sdlo a las modificaciones en superficie o
caracteristicas de los terrenos o construcciones, objeto del impuesto, sino también
para mantenerlas en términos reales. La determinacion de la base imponible entre
los distintos inmuebles objeto del impuesto, es con frecuencia causa de
desequilibrios y de inequidad que violentan la proporcionalidad en la contribucion
entre todos los sujetos del impuesto.

La causa fundamental de esta problematica se ubica en que en la mayoria de los
casos, la base imponible se vincula a sus “valores de mercado” o a "valores
catastrales” que toman como referente a los valores de realizacién de operaciones
de compra-venta.

La utilizacion de valores de mercado como referente de la base tributaria es
particularmente compleja. Primero, porgue no existen mecanismos eficaces para
detlerminarlo o conocer identificadores suficientemente representativos para las distintas
areas de una circunscripcion territorial.  Segundo, porgue involucran factores
especulativos que distorsionan su ponderacion en el tiempo. Finalmente, porque en
razon de practicas de amplia aplicacion en ciertos sectores del mercado, existe una
tendencia a subvaluar las operaciones de compra-venta inmohiliaria para eludir el
pago de otros gravamenes, estableciendo también distorsiones y desequilibrios frente
a sectores en donde este procedimiento elusivo no puede ser practicado con la misma
amplitud, como es el caso de la vivienda de interés social.

Algunas entidades federativas han adoptado el criterio de mantener como base
del impuesto, un llamado “valor catastral” que, en realidad, responde a un valor de
registro en los padrones fiscales de la propiedad en un determinado momento
actualizado en ciertas dreas 0 “zonas catastrales”, mediante un simple incremento
porcentual generalizado. Este esquema ahonda los desequilibrios existentes en el
origen y no representa tampoco un eficaz mecanismo para distribuir 1a carga
tributaria con un claro criterio de proporcionalidad.

La falta de actualizacion de las bases de tributacién con la periodicidad oportuna
requerida, en los esguemas como los descritos, se resuelve en ocasiones con
incrementos en la tasa impositiva que compense |a inmovilidad de las bases sin
afectar los niveles de recaudacién esperados. Este procedimiaento, que se sustenta
en ocasionas en razén de su mayor facilidad operativa o de un menor costo politico
en su instrumentacion, tiene un efecto perverso en la equidad contributiva pues
potencia los desequilibrios ahondando las diferencias de contribucidn real entre
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inmuebles que debieran tener, en razon de su ubicacion y caracteristicas, la misma
contribucién. Lo mismo acontece en un sistema discriminatorio de evaluacion como
el que tiene vigente el Distrito Federal, consistente en aplicar un procedimiento
particular para el caso de que una propiedad sea objeto de arrendamiento. Ello
provoca en casos facilmente computables, el que dos propiedades contiguas de
iguales caracteristicas de superficie y construccion (dos casas iguales construidas
simultaneamente) tengan una diferencia de contribucién en una relacionde t a6 en
razén a que una de ellas esté rentada y ia otra ocupada por su propietario, no obstante
que ambas, por su eguivalencia, implican niveles de servicio e infraestructura urbana
del mismo costo. Este esquema en particular desvirtia la naturaleza del impuesto
para convertirlo en realidad en un impuesto al ingreso en el que por cierto, la tasa de
contribucion resulta casi equivalente a la tasa real de contribucion en el impuesto
sobre la renta por la explotacién de ese bien.

Un problema adicional vinculado a esos esquemas de valuacion, es el hecho de que
su expresion por metro cuadrado de terreno o de construccion para cada una de las
areas o zonas en que se divida el territorio de cada uno de los municipios de la
entidad, tenga que ser publicado de manera especifica y con formalidades de ley,
en muchos casos inclusive con la sancion especifica del Congreso, con las
consecuentes complicaciones que un proceso de esta naturaleza implica frente a
otros sistemas de mayor simplicidad que garanticen también la seguridad juridica
de los contribuyentes en la liquidacion del impuesto a su cargo, como seria el caso
de la simple publicacidn legal de los elementos para su determinacion.

Un sistema alternativo que puede aplicarse para la resolucidn de esta problematica
es la eliminacion del “valor” como base del impuesto para sustituirlo por la superficie
de los terrenos y de las construcciones a las que se aplique una cuota que
represente el indicador diferencial del sector de ubicacion del terreno, para el caso
de terrenos, determinade por la ponderacion objetiva del nivel de infraestructura,
equipamientc y servicios publicos con los que cuenta asi como una cuota de
construccion para el caso de las construcciones que es un indicador diferencial
por ubicacién, rango de superficie construida y uso del inmueble, distinguiendo
entre habitacional y comercial por ejemplo.”

Un esquema de cuotas como el descrito, con los aspectos procesales y de
ponderacién establecidos en la ley, permite una calificacion objetiva y clara de
la propiedad que debe realizarse por la autoridad municipal, inclusive con la
participacién ciudadana para sancionarla, en un ejercicio que aumenta la

7 Un esquema como el descrito, aplicado con éxito en varios paises, se aplict también
con éxito en el pasado reciente en el caso del Estado de México, aunque fue sustituido
posteriormente por razones politicas.
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perceptibilidad y que facilita consecuentemente, la aceptacion social. El
esquema permite por otra parte, la actualizacion de ias bases generales con el
ajuste periédico de los indicadores para mantenerlos squivalentes en términos
reales, asi como la variacién de los indicadores aplicables a un sector en
particular cuando se dan cambics sensibles en las condiciones de
infraestruciura, equipamiento o prestacidn de servicios publicos, claramente
percibidos por los coniribuyentes y consecuentemente de facil aceptacion.
Prevé igualmente fa actualizacién individual de aquelios predios gue cambian
sus condiciones base por modificaciones en superficies construidas o por
divisiones o consolidacion de 1as de terrenos.

Conviene revisar igualmente los esquemas de subvencién, subsidio o reduccion
de la carga impositiva para ciertos predios en razon de algunas caracteristicas
como antigliedad o distincion de ia propiedad en sus caracteristicas frente a las
consideraciones como “tipo” y, principalmente, las que tienen gue ver con
condiciones especificas de sus propietarios, por gjemplo el que éstos sean ju-
bilados o pensiohados, pues en todos estos casos se rompen principios de equidad
vinculados con las caracteristicas de 'a propiedad frente a otras propiedades y su
repercusion en el costo de la infraestructura y de 10s servicios urbanos gue no se
ven afectados por esas circunstancias. Tampoco resuffa objetivamente valido
considerar que un pensionado por este sélo hecho, tiene menos capacidad
cantributiva que una persona en activo, pues la diferencia real entre unos y otros,
se determinaria por el monto de las pensiones frente ai de (os salarios, condiciones
que por cierto son irrelevantes frente al hecho de la igualdad en razon a la propiedad
que es la materia del impuesto. Si se desea, situacidn que es plausible, apoyar el
ingreso de sectores vulnerables de la poblacion como pudieran ser los sujetos de
pensiones reducidas, este problema debera atenderse con mecanismos ajenocs a
la imposicién, identificados mas con subsidios directos u otros mecanismos de
transferencias de recursos,

En resumen, parece conveniente introducir modificaciones en la estructura del
impuesto predial: {a) sustituyendo (a base del impuesto vincuiada a elementos
imprecisos y de dificil actualizacion, referenciados a supuestos valores comerciales,
por un esquema mas objetivo, vinculado a factores ponderables que pueden ser
sancionados por los propios contribuyentes; (b) mantener la proporcionalidad
contributiva en relacion al costo diferencial que para la comunidad representa su
propiedad en funcién a lo que la propia comunidad en su conjunto ha invertido en
la infraestructura, el equipamiento y los servicios de que aquélia dispone; vy, (c)
eliminar reducciones o subvenciones por que distorsionan la equidad y desvirtuan
la naturaleza misma del gravamen por vincularse a factores ajenos a la misma.

Un incremento en la potencialidad recaudatoria en el impuesto predial puede
derivar también de mejoras sustanciales en su administracion, ésta debe
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descansar fundamentalmente en informacidn catastral que permita identificar
a los predios objeto del impuesto y a su precisa ubicacion en areas o zonas
que definen los niveles de causacion del impuesto, asi como de procedimientos
eficaces para la recaudacién cabal y oportuna de los impuestos causados,
incluido el ejercicio de las facultades econdmico coactivas.

La mayoria de los municipios del pais enfrentarian dificultades serias para
integrar su informacion catastral con procedimientos técnicos, entre otros los
de fotometria, porque implican un alto costo en levantamientos iniciales y en
suU mantenimiento actualizado. La base catastral en sus aspectos geograficos
para la produccion de [a cartografia correspondiente y en el levantamiento de
indicadores socioecondémicos, de ocupacion y de otras variables sociales, se
encuentra disponible en el INEGI, y enriquecida con otros elementos que para
efectos tributarios fuera conveniente incorporar, pudiera ser proporcionada por
el propio INEG! a las autoridades municipales en el marco de esquemas de
cooperacion intergubernamental y de fortalecimiento municipal deseables.

Los gobiernos estatales e incluso drganos descentralizados de los propios
ayuntamienios con caracter regional, pueden apoyar a los municipios que asi lo
requieran en las funciones de recaudacién bajo esquemas también de
cooperacion y asisiencia técnica intergubernamental. Un tema a explorar es el
concesionamiento de ciertas fases del proceso administrativo a particulares que
atendiendo servicios de caracter general vinculados con la propiedad, cuentan
con la infraestructura y la capacidad para realizarlas de manera efectiva y con
un menor costo, come sucede en algunos paises europeos y sudamericanos,
donde empresas privadas en el campo de los ufilifies que incluyen la prestacion
de servicios domiciliarios de gas y de energia eléctrica lo que les permite contar
con padrones eficientes y con tecnologia adecuada para su propia cobranza,
han asumide por contrato con las administraciones locales, la funcion de cobranza
simultanea de! impuesto predial y los derechos por abastecimiento de agua.

Del impuesto sobre traslacion de dominio y otras operaciones con
bienes inmuebles

Este gravamen también de potestad tributaria exclusiva de los ayuntamientos,
tiene aplicacién en todas las entidades federativas. El espiritu de la norma
censtitucional, sin embargo, como ya ha side mencionado, se ve afectado por la
existencia de un gravamen federal sobre la adquisicion de inmuebies que el
gobierno federal mantiene vigente, pero que solo aplicara en aquéllas entidades
federativas que no convengan en mantener como tasa del impuesto estatal de
traslacidn de dominio una inferior a la fijada unilateraimente por la Secretaria de
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Hacienda y Crédito Publico.

Paor esa circunstancia el impuesto se aplica exclusivamente con fines recaudatorios,
pues no existiendo de hecho la posibilidad de diferenciar tasas se impide su
utilizacién para regular este tipo de operaciones, incentivandolos o desaientandolos
en razon de objetivos de desarrollo urbano.

La funcionalidad econémica de este impuesto en el caso de inmuebles destinados
a vivienda, es severamente cuestionada porque encarece su adquisicion e
incrementa la exigencia de disponibilidad financiera del comprador en el momento
de la operacion, ocasion en que debe ser liquidado, independientemente de la
forma y plazos de pago de la vivienda que adquieren.

Se aduce por ofra parte, gue los beneficios obtenidos en operaciones de transmision
de propiedad de inmuebles se encuentran ya gravados por el impuesto federal
sobre la renta que liquida el vendedor que los obtiene, y al hecho de que ei impuesto
de traslacidn a cargo del comprador por estar colocado sobre el valor de la operacion
y no sobre la utilidad implicita en ella, puede resultar en términos efectivos mas
alto , estableciéndose la paradoja de que el comprador que realiza una inversion
inmobiliaria cubre por ese hecho un impuesto mas alto que el vendedor que obtiene
una utilidad por ella.

LIna propuesta a considerar, consistiria en eliminar este gravamen compensando
a los ayuntamientos mediante una participacion directa en el impuesto sobre la
renta por las utilidades en las operaciones de compra-venta de inmuebles,
liquidables directamente por conducto del notaric ante cuya fe se realiza la
operacion con cargo a la retencion del impuesto sobre la renta que éste realice,
lo que de hecho vendria a ser equivalente a un impuesto de caracter municipal
por las utilidades en la venta de bienes inmuebles acreditable contra el impuesto
sobre la renta causado por el mismo concepto. De preservarlo como un impuesto
municipal con su estructura actual, convendria eliminar la restriccion impuesta
por el Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal para sustentar el propésito
regulatorio de desarrollo urbano, alentando o desestimulandc mediante tasas
diferenciales su causacion en zonas de caracteristicas o condiciones diferentes.

Impuesto sobre fraccionamientos
Este gravamen que al igual que los anteriores, es de potestad tributaria municipal
y que sélo es de aplicacion real en centros urbanos de desarrollo relativo, tiene

como objeto imponible la subdivision de predios en los términos que establezcan
las leyes de asentamientos urbanos y los planes de desarrollo urbano de las propias
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ciudades. Su objeto fundamental es recaudatorio con un caracter compensatorio
de las erogaciones que en infraestructura demandara a la autoridad municipal el
nuevo desarrollo, especialmente en el caso de vialidades.

En lo general, los niveles de causacion del impuesto resultan insuficientes para
ese propdsito, aun cuando se complementan con algunos derechos como el caso
de conexion de los servicios de agua, y con fa practica de aplicacion generalizada
de exigir con el caracter de aportaciones extraordinarias, pagos extrafiscales a
favor del ayuntamiento o con la obligacion para el fraccionador de realizar o sufragar
el costo de determinadas obras, establecidas de manera precisa en las
autorizaciones del fraccionamiento correspondiente.

Algunos especialistas, particularmente en desarrollo urbano, sugieren la con-
veniencia de integrar todos esos conceptos de contribucion en una sola contribucion
de caracter especial que bajo criterios de aplicacion general establecidos en la ley,
puedan ser liquidados de manera casuistica para cada fraccionamiento, tomando
en cuenta costos directos e indirectos que para la comunidad en su conjunto supone
esa operacidn y con las posibilidades regulatorias para favorecerla cuando su
resultado mas que un costo, signifigue un mejor aprovechamiento de la
infraestructura existente.

En cualquier caso, es conveniente que un impuesto de esta naturaleza pueda es-
tablecer tarifas diferenciables por el tipo de fraccionamiento en relacion a su uso y
calidad y diferencial también entre los distintos ayuntamientos en orden a su nivel
relativo de desarrollo urbanc y econémico.

Impuestos vinculados al uso preferencial de bienes de dominio
publico

Este concepto como fuente de tributacién fiscal no ha sido aprovechado por las
administraciones municipales ni se encuentra presente en la legislacion estatal o
federal. La excepcién seria, quizas, algunos gravamenes a la colocacion de
espacios publicitarios en la via publica que contemplen algunas legislaciones
estatales o el pago de algunos derechos por la expedicion de licencias para la
realizacion de trabajos en la via publica, conceptos ambos de poca significacion
recaudatoria. La fuente ofrece un campo imponible sumamente interesante por su
potencial recaudatorio pero sobre todo, por su justificacion en relacidn a la debida
retribucion a la comunidad por los efectos del aprovechamiento privativo o
preferencial de instalaciones de los particulares en bienes de dominio pablico cuyo
disfrute general corresponde a toda la comunidad.
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Impuesto sobre el uso de suelo, subsuelo o “vuelo” en vias de
dominio publico

Las actividades de distribucion de energia eléctrica, de gas mediante el uso de
gasoductos y, particularmente, de servicios de interés general vinculados con el
sector de telecomunicaciones como telefonia fija, telefonia movil,
telecomunicaciones por cable y acceso radial, revisten cada vez mayor importancia
y muestran un acelerado desarrollo en los ultimos afios, De hecho, algunas de
ellas son de reciente aparicidn en el mercado y han alcanzado una enorme cobertura
en muy corto plazo, tal es el caso, por ejemplo, de la telefonia movil no existente
hace una década y que sirve hoy a cuatro veces el nimero de usuarios de servicios
de telefonia fija.

Todos estos servicios tienen como caracteristica comun, consecuente con su
operacion, la utilizacion de redes tendidas en el subsuelo de las vias publicas o
que “vuelan” sobre ellas y la instalacion en vias publicas o espacio de dominio
publico, de antenas, postes u otros dispositivos similares. Aprovechan paraello la
utilizacion preferencial de un bien de dominio publice y perciben beneficios de
caracter econdmico por la explotacion de sus instalaciones.

La naturaleza juridica y las formas de organizacion de las entidades prestadoras
de esos servicios, han sido objeto de maodificaciones sustantivas en los afios
recientes y previsiblemente lo seran aun mas en el futuro inmediato. En algunas
de elias, como en el caso de Ia telefonia fija, la empresa prestadora que actuaba
con un caracter estatal monopolico fue objeto de un proceso de privatizacion y se
liberalizo la actividad en su conjunto a la que hoy concurren exclusivamente diversas
empresas de capital y dominio privado.

La distribucion de gas para usos domésticos e industriales mediante gasoductos
que antes se entendia como una parte de la industria petrolera reservada en
exclusiva al estado, ha sido abjeto de liberalizacion para que concurran a su
prestacion los particulares, bajo la regulacién correspondiente pero en condiciones
de libre mercado. Paralelamente se ha emprendido una campana de promocion
para desarrollar esta actividad que muestra un crecimiento significativo en la
presencia de distribuidores y comercializadores en las distintas zonas del pais.

La telefonia mévil como ya ha sido sefialado, es de reciente aparicion en el mercado
mexicano y concurren a ella un buen nomero de empresas prestadoras, cuyos ni-
veles de penetracion crecen a ritmo notable.

La distribucién de energia eléctrica esta siendo en el presente objeto de analisis y
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discusién en relacion a la forma y moedalidades de la prestacion del servicio, en el
marco de los proyectos de una reforma al sector eléctrico, que parece inevitable.
Llevara a ‘a desintegracidn de la industria y a la liberalizacién en algunas de las
fases como la propia distribucion, sustrayéndolas de la exclusividad del estado o
cuando menos, encomendandolas a diversas empresas en las que el estado pudiera
participar eventualmente pero bajo un esquema de desintegracion y de competencia
de mercado.

Los servicios de abastecimiento de agua que contindan en su mayoria siendo
prestados por entidades publicas, acusan una tendencia a cierta liberalizacién o
privatizacién con manifestaciones ya existentes en el caso de aguas tratadas para
usos industriales, proparcionados por empresas particulares a sus clientes a través
de sus propias redes de conduccion,

El caracter de monopolio estatal con que éstos servicios se prestaban en el pasado
reciente, es quiza, la explicacién mas sdlida de por qué una fuente tributaria como
la aqui sugerida no ha sido explotada en favor de las autcridades municipales,
como si sucede en otros paises que mantienen, con distintas modalidades, gra-
vamenes especificos sobre la utilizacion de bienes de dominio publico para esas
instalaciones.

Puede explicarse también la ausencia de explotacion de esta fuente por una errénea
interpretacion de la norma constitucional que reserva a la facultad del Congreso
de la Unidn el legislar en materia de electricidad, de hidrocarburos y sus derivados
y de telecomunicaciones; interpretacion consistente en suponer gue cualquier
dispositivo que afecte a las empresas que operan en €sos ramos es una disposicién
sobre la materia misma, esto es, la electricidad, los hidrocarburos o las
telecomunicaciones y no sobre situaciones de caracter general, que involucran
por la presencia de hechos imponibles similares a todas las empresas o personas,
independientemente de la materia objeto de su actividad. Tal es el caso, por ejemplo,
de la justificacion del impuesto predial scbre el inmueble propiedad de una empresa
de telecomunicaciones o de las empresas eléctricas, o el pago que éstas deben
realizar por la expedicion de las placas para circulacion de sus vehiculos o por el
abastecimiento de agua potable a sus instalaciones.

Este criterioc de generalidad debe mantenerse en un impuesto por la utilizacion
preferencial de bienes de dominio publico, o sea, el establecer con claridad como
base imponible el usc preferencial de bienes de dominio publico para el tendido de
redes u otras instalaciones y no e! uso mismo de la red para determinado propédsito
o el beneficio de su explotacion.
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Asi por ejemplo, la base imponible en el caso del uso preferencial del subsuelo de
vias publicas en donde se estabiezca un gasoducto, es precisamente el apro-
vechamiento que supone la existencia en ese bien de dominic pablico del gasoducto
referido y no el transporte por su interior de gas hi la operacion de su distribucion,
o los ingresos o utilidades que se obtienen de su venta. Esto es, se grava el uso
preferencial porque ello implica un costo para la comunidad que debe ser retribuido,
0 si se guiere ver desde otro punto de vista, un aprovechamiento diferencial a
favor de unos que debe ser compensado con retribuciones que se reflejen en el
financiamiento del servicio a favor de todos.

La base de tributacidn puede identificarse con la extensién en metros de las redes
o instalaciones en el subsuelo o “volando” sobre las vias de dominio publico y el
nimero de postes u otro tipo de instalaciones similares también instaladas sobre
esos bienes de dominio publico. Puede distinguirse, desde luego, mediante las
tasas o cuotas del impuesto, la diversidad de usos preferenciales en funcién a lo
que representen en costos diferenciales para la comunidad, ya sea por tipo de
actividad o por tipo de instalacicnes. Ello facilitaria también aprovechar el gravamen
para inducir las modalidades que desde el punto de vista de politicas urbanas ¢
ecoldgicas resuiten mas convenientes, por ejemplo, imponiendo una cuota mayor
a las “redes en vuelo” que las subterraneas cuando sea posible optar entre unas y
otras.

Los sujetos del gravamen deben ser los tenedores del derecho de propiedad de
las instalaciones correspondientes y no sus usuarios, considerando entre éstos
altimos a los prestadores de servicios o a 10s receptores finales de los mismos.
Para ilustrarlo con el mismo ejemplo antes referido en el caso de un gasoducto, el
causante del impuesto seria el propietario del gasoducto y no los comercializadores
u otro tipo de distribuideres que de acuerdo a la regulacién pueden tener, bajo
contratos de flete o peaje, libre acceso a él para el transporte del gas gue
comercializan o distribuyen y, mucho menos los adquirentes del gas que se
abastecen de la red en su toma domiciliaria. Con la figura debida, este concepto
de propietario debe comprender a quienes en virtud de una concesién, prevista
por la regulacidn correspondiente, construyan y mantengan el dominio de las redes
independientemente de que ésta se considere de interes general o de que su
propiedad revierta, al término de la concesion a favor del estado.

Por razones de equidad tributaria deberan ser contribuyentes de este impuesto
las entidades publicas federales o estatales que concurran a esa actividad y sean
propietarios de las instalaciones en |os bienes de dominio publico que definen el
heche imponible, para estar colocadas en igualdad de situacion con los particulares
que puedan concurrir a ellas y, sobre todo, e independientemente de que no hubiese
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dicha concurrencia, para cumplir con su obligacion de retribuir a la comunidad por
los costos que le obligan a incurrir por los aprovechamientos que de manera pre-
ferencial utilizan.

Impuestos vinculados a la actividad econémica

Condiciones impuestas por el Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal, han
sustraido de la imposicidn municipal el establecimiento o realizacion de actividades
econdmicas, de los ingresos o beneficios que de ellas se obtienen o del consumo
o adquisicion de bienes o servicios. La excepcion a la regla son los gravamenes a
ciertas actividades especificas previstas en algunas legislaciones estatales,
generalmente vinculadas a actividades empresariales en la presentacién de
espectaculos, diversiones publicas o actividades turisticas.

De hecho, una empresa que realiza actividades economicas en una circunscripcion
municipal, sdlo contribuye de manera directa vinculada a esa circunstancia con el
pago de una licencia de registro, cuyo monto no se diferencia por la importancia
relativa o por otras circunstancias que las distingan, debiendo ser todas del mismo
monto, supuestamente vinculado al costo del servicio. Ello afecta a su percibilidad,
especialmente en cuanto a principios de equidad, pues dificilmente un comerciante
con un establecimiento de condicion precaria, por ejemplo una pequefia miscelanea,
puede entender que su contribucién, aun por el registro de su licencia, sea la misma
que la que cubra una gran tienda de departamentos o un establecimiento industrial
que tenga una posicién dominante en la actividad en el municipio.

Este aspecto debe ser revisado a efecto de que se reconozca el derecho de los
ayuntamientos a percibir un gravamen retributivo por los costos diferenciales que
en los servicios publicos de caracter general asume el establecimiento y la operacion
de actividades economicas frente a las estrictamente residenciales ¢ habitacionales.

En las condiciones actuales la cobligacion contributiva sdlo persigue mantener
registros fiscales que le permitan al ayuntamiento contar con indicadores efectivos
y oportunos de la actividad econdmica que se realice en sus jurisdicciones para
efectos de la planeacion de los servicios y de la promocién del desarrolle en su
ambito territorial. Esa funcion es importante pero no tiene efectos recaudatorios.
Por supuesto que los gravamenes locales en esta materia no deben constituir
doble tributacion y contravenir politicas macroecondmicas de fomento a la inversion
y al emplec y de adecuacion de las cargas tributarias locales.

La ausencia de un gravamen a los establecimientos comerciales, no ha implicado
que éstos no soporten exacciones municipales, independientemente de que las
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acepten y compartan. Funcionan asi en la practica férmulas de aportacion de
recursos de los establecimientos comerciales a los ayuntamientos mediante las
llamadas “cooperaciones u aportaciones voluntarias”, independientemente de
gue, de hecho, se vuelven obligatorias, pues la autoridad municipal condiciona
el otorgamiente de las licencias a su cobertura o aplica otras medidas de
hostigamiento para recabarlas. Un esquema de esta naturaleza, carente de
sustento legal y de objetividad para la determinacidn de las bases, lesiona la
seguridad juridica del contribuyente que se ve spmetido a un proceso de
negociacion resuelto por decisiones subjetivas y progclive a la comisién de actos
de corrupcion.

Impuesto sobre radicacién

Un gravamen que permite conciliar los requerimientos nacionales con los
municipales en esta materia, es el lamado Impuesto sobre Radicacion. Establecido
enladécada de los 90°s en la legislacion impositiva municipal del Estado de México?®
fue adoptado después con algunas variables en otras entidades federativas. Es
un impuesto que s$in gravar los ingresos o beneficios de la actividad econdmica se
causa por la radicacion de establecimientos mercantiles en inmuebles ubicados
en el territoric municipal, bajo ciertos elementos que permiten diferenciar su
importancia relativa.

El objeto del impuesto, es el aprovechamiento de los servicios ptblicos
generalizados e indivisibles por la radicacion de un establecimiento mercantil en el
territoric municipal, entendiendo como tal la disposicion material o formal de un
inmueble que se utilice para ese propésito en forma continua y habitual.

Es sujeto del impuesto quien aprovecha los servicios publicos generalizados e
indivisibles por ta radicacién del establecimiento mercantil, independientemente
de la naturaleza juridica del uso, posesion o utilizacién que los vincula al inmueble,
0 sea, independientemente de que sean sus propietarios o de gue lo usen por
contrato de arrendamiento o de otra naturaleza que los faculte para ello.

® Para el establecimiento de este impuesto en el Estado de México, se analizé con la
Secretaria de Hacienda su impacto en la coordinacion fiscal, resolviendo su procedencia.
De igual manera, en su fase inicial, se obtuvo resolucién judicial favorable frente a las
demandas de constitucionalidad interpuestas por algunos particulares, y se obtuvo el
consenso de las organizaciones empresariales, quienes consideraban que les otorgaba
mayor seguridad juridica que las “contribuciones voluntarias™ que quedaron eliminadas y
expresamente prohibidas. No obstante que su rendimiento tomaba significacion en las
Haciendas Municipales, fue posteriormente eliminado sin una explicacion clara de los
propdsitos que sustentaron la decision.
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En principio, pareciera que el objeto de este impuesto es el mismo que el del impuesto
Predial y que, causandose este Ultimo por la propiedad del inmueble donde se radica
el establecimiento mercantil, el Impuesto de Radicacion constituiria una doble
tributacién. Esto no es asi, primero, porque el Impuesto Predial se causa por la propiedad
de un inmueble, independientemente del uso a que el inmueble se destine, mientras
que, el Impuesto de Radicacion se causa precisamente por la radicacion en el territorio
municipal de un establecimiento mercantil, independientemente de que éste se realice
en un inmueble de su propiedad. En realidad la utilizacidén, aunque con distinta
ponderacion de los mismos elementos para la determinacion de la base “superficie
del inmueble”, es meramente una circunstancia de conveniencia técnica, que podria
no darse si la base del predial fuese, como sucede en muchos casos, el valory no la
superficie. Por otra parte, debe distinguirse el uso o aprovechamiento de los servicios
publicos entre una propiedad inmobiliaria destinada a vivienda, de otra destinada a
actividades mercantiles. En el primer caso, los servicios publicos son aprovechados
de manera especifica por el propietario de la vivienda, mientras que en el segundo,
son aprovechados de manera generalizada e indivisible por un sinnamero de personas
que, en razdn de la actividad que en ese inmueble se realiza, concurren a ella. De
hecho, la radicacion de actividad mercantil demanda de mayores servicios o de mayor
intensidad en su aprovechamiento, baste mencionar los que estan vinculados a
ordenacion de transito, circulacion de vehiculos, limpieza de calles o seguridad pablica
que demanda la concurrencia de perscnas al establecimiento mercantil.

Esta diferencia de servicios y la generalizacion de su uso, no pudiera ser faciimente
reflejada en el Impuesto Predial entre otras razones, porque no derivan de la
propiedad del inmueble sino de su uso y porque no siempre es el propietario del
inmueble quien realiza la actividad que las genera.

Se ha llegado a cuestionar también si el Impuesto de Radicacién no implica una
doble tributacién por el hecho de que las empresas mercantiles sean sujetos del
Impuesto sobre 1a Renta que grava las utilidades que de sus operaciones deriva.
Este argumento tampoco parece sostenible, toda vez gue el Impuesto sobre
Radicacién no grava el ingreso en la actividad mercantil, sino la radicacion de!
establecimiento en un lugar determinado.Cansiderar que el "establecimiento” es
una de los elementos que permite la generacién del ingreso gravado con el Impuesto
sobre la Renta y que, consecuentemente, su gravacion constituiria doble tributacion;
seria equivalente a considerar gue existe doble tributacion entre el Impuesto sobre
la Renta y los impuestos sobre adquisicién de vehiculos nuevos y sobre uso y
tenencia de vehiculos que fueran adquiridos y propiedad de empresas que cubren
el primero.

La base se determina en funcién a la superficie de! inmueble donde se da la

radicacion ponderando la extensién del terreno con la construccion sobre él
asentada.
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La cuota que va a constituir, junto con la base, el elemento definitorio de la distincién
de ia importancia relativa de los distintos establecimientos, se establece legalmente
en una cantidad por metro cuadrado de la superficie que constituye la base, ajustada
por factores en relacidn a los rangos de sector catastral y a los rangos de municipio;
los primeros definidos por el sistema catastral en funcion a la calidad de
infraestructura y del equipamiento disponible en la zona, y los segundos, al
desarrollo socioecondmico de los distintos municipios, de modo tal, que se man-
tenga equidad y proporcionalidad, considerando elementos objetivos para ponderar
la importancia relativa de cada uno de ellos.

Para mantener la carga tributaria en niveles razonables en funcion a una carga
total, conviene introducir montos minimos y maximas de contribucion, dentro de
los cuales permanezca el rango en que se defina la contribucion individual. En la
experiencia del Estado de México se utilizé para ese propésito, un rango minimo
de 7.46 y un maximo de 420.46 salarios minimos generales diarios.

Conviene que un impuesto de esta naturaleza sea autoliquidable mediante
declaracion del propio contribuyente.

Otras experiencias aconsejan introducir elementos de ponderacion de importancia
relativa adicionales a la superficie ocupada y al rango de la zona donde el inmueble
se ubica, tales como el namerc de trabajadores al servicio de la empresa o el
monto de sus ingresos anuales. Su utilizacion, sin embargo, puede resultar
inconveniente por incorporar factores de dificil verificacién por el ayuntamiento y
sobre todo por apartarse de una vinculacion objetiva y clara con el propio objeto
del impuesto.

En efecto, el aprovechamiento diferencial de los servicios publicos generalizados
e indivisibles por un contribuyente particular tiene vinculacién clara con los aspectos
territoriales o de superficie y no con ingresos u otros elementos econdmicos que
no inciden ni en su dimensién fisica ni en su costo. La inclusion de elementos
vinculados a la liquidacion de otros impuestos como pueden ser el de la renta o los
impuestos de néminas, da lugar también a debates, aunque sea formales, sobre
doble tributacion u otros criterios de vulnerabilidad al Sistema Nacional de
Coordinacion Fiscal. Es recomendable por ello, centrar el gravamen de radicacion
en la radicacion misma, vinculada a la utilizacion de un inmueble; diferenciada
exclusivamente por su tamanfio, caracteristicas y ubicacion.

De persistir el criterio de afectacion al principio de dobie tributacion por la explotacion
de esta fuente tributaria municipal, cabria analizar la conveniencia de su acreditacion
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al impuesto sobre la renta del propio contribuyente. A cambio, el fisco federal
contaria con la colaboracién municipal para el control de la evasién, mediante la
identificacion y registro de contribuyentes en base a su asentamiento fisico territorial,
aspecto en el que el nivel de gobierno municipal tiene incidencia, interés y facilidad
de verificacion.

Impuesto sobre juegos espectdculos y diversiones ptblicas

Diversas legislaciones estatales mantienen en vigor un gravamen especifico sobre
la explotacion onerosa de dispositivos, maquinas o aparatos de recreacién o la
realizacion para propositos onerosos de actos de esparcimiento teatral,
cinematografico, deportivo, musical o de cualquier otra naturaleza que se verifiqguen
en lugares abiertos al publico.

Si bien, en términos globales su rendimiento puede ser reducido, este gravamen
resulta importante para muchos municipios en lo individual, especialmente los de
menor tamario o de tamanc medio, donde la realizacion de ferias o periodos de
festejo particular, es la ocasion en que se genera importante actividad econémica,
buena parte de ella, vinculada a este tipo de actividades y donde el registro y
cobro del impuesto, incluidos los actos de verificacién sobre su causacién, constituye
el mecanismoe de ordenamiento y control mas efectivo al alcance del ayuntamiento
para el propdsito del orden y la tranquilidad publica.

Es recomendable, por tanto, mantener su vigencia, buscando desde luego, dotarlo
de una estructura que de racionalidad a Ia carga tributaria y, sobre todo, que permita
las funciones regulatorias antes aludidas, incluido desde luego, el tratamiento
preferencial con tasas mas reducidas para aguelios eventos cultural o socialmente
mas apreciados.

Impuesto sobre las actividades turisticas

En algunos estados del pais de fuerte actividad turistica, se han establecidoc en el
ambito estatal o municipal, contribuciones especiales a la actividad turistica de
hospedaje, consistentes en una cuota sobre la tarifa de ocupacion de habitaciones
en hoteles ¢ centros de hospedaje gue cubre el ocupante del servicio y que retiene
y entera el establecimiento que lo presta. Enlo general, estos gravamenes se han
originado por convenios con los propios prestadores de servicios turisticos,
buscando que el rendimiento de su recaudacién se destine al financiamiento de
acciones publicas, de promocion o atencion al turismo.
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Impuesto sobre publicidad en la via publica

El Sistema de Coordinacion Fiscal ha limitado la causacién de un impuesto sobre
anuncios en la via publica que la legislacion de muchos estados explotaba y que
aun mantiene vigente. Esta limitacién carece de fundamento, pues no es causa de
doble tributacion ni implica una carga tributaria considerable para determinado tipo
de contribuyentes y si priva a la autoridad municipal de un ingreso legitima retributivo
de los costos que esa actividad le impone y, sobre todo, le resta [a posibilidad de
utilizacion instrumental del gravamen en las acciones de control y de regulacion de
acciones que muchas veces tienen un impacto desfavorable en el medio ambiente
y causan molestias a la poblacion en su conjunto.

Es el instrumento impositivo un medio eficaz para apoyar decisicnes de politica en
el aliento 0 el desaliento de ciertas actividades y el ayuntamiento debe tener la
facultad de ejercerlas donde incidan en aspectos que son de su estricta competencia
como es el orden y el medio ambiente en sus ciudades, Asi por ejemplo, un
ayuntamiento que decidiera eliminar o limitar sustancialmente la publicidad mediante
sonido en altavoces de alto volumen en fa via pablica u orientados hacia ella, podria
faciimente controlarla si estuviera en aptitud de aplicar sobre efla un impuesto
suficientemente alto para desalentarla. Situaciones similares con la gradacién que
proceda, pueden ser aplicadas en relacién a la distribucion de volantes o anuncios
impresos que terminan tirados en las calles cuando se reciben o de carteles que se
colocan en sitios publicos, requiriende después de acciones de limpieza y
mantenimiento. Puede, por otra parte, en los grandes centros urbanos, constituir un
renglon de aportacidon significativa donde ia proliferacion de los llamados
espectaculares invaden totaimente las calles de ciertas areas o zonas.

Es sujeto de estos impuesios la persona fisica o moral que ordena la colocacion o
distribucion de los anuncios y asume responsabilidad solidaria quien realiza su
distribucion o difusién o Ios propietarios de los predios donde se colocan.

La tasa del impuesto se fija normalmente en una cantidad liquida referenciada a
un ndmero de salarios minimos o a otrg indicador dinamico como la supericie,
volumen o duracion de la accion publicitaria, segun sea el caso.

ll.2. Derechos

El sistema fiscal mexicano reconoce el principio clasico en la teoria de la Hacienda

Municipal, de distinguir las contribuciones considerando los grandes apartados:
impuestos y derechos.
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Los impuestos son una contribucién establecida en nuestro sistema como
“prestacion obligatoria” que aporta los recursos para solventar los gastos del estado
en funcion de beneficio general como los de los Poderes Legisiativo vy Judicial, o
los de relaciones con el exterior; seguridad nacional o del orden interno; de aquellos
otros relacionados con servicios que prestados también de manera general, y a
los que pueden ocurrir todos los ciudadanos para los gue se encuentran disponibles,
no son facil o convenientemente individualizados a favor de sus receptores
especificos, tales como los servicios educativos © los de salud.

Los derechos por su parte son una “contraprestacion” que cubre un particular por
un servicio que se le presta o del que se beneficia de manera particular y diferente.

En el casc de la hacienda municipal, la distincion es suficientemente clara. El
gobierno municipal tiene a su cargo atribuciones y responsabilidades de caracter
general como puede ser la construccion y mantenimiento de las vialidades, de los
jardines y parques plblicos o los de seguridad publica y policia municipal. Ejerce
igualmente funcicnes y atribuciones en la prestacion de servicios a los que acceden
de manera discriminada y can beneficios directos determinados mudadanos o
sectores de su poblacion.

Por ello, las legislaciones estatales en materia de hacienda municipal prevén un
conjunto de conceptos de derechos cuya causacion esta sujeta a la prestacién y
recepcion del servicio, independientemente de que algunes de elios adquieran el
caracter de obligatorios, esto es, que el municipic estd obligado a prestarlo y el
particular a recibirlo y, consecuentemente, a cubrir la contraprestacion
correspondiente. llustra la variedad de conceptos, algunos de los cuales parecen
reminiscencias de un pasado remoto, el catalogo de derechos previsto en la Ley
de Hacienda Municipal del Estado de México, muy similar a la de la mayoria de las
entidades federativas, que comprende los siguientes:

Derechos por servicios de: Objeto:
Agua potable y drenaje La prestacion de los servicios de:

a) suministro de agua potable;

b) suministro de agua en bloque proporcio-
nada a fraccionamientos o unidades
habitacionales;

¢) autorizacion de derivaciones de tomas
de agua;

d) conexién de agua y drenaje;

e) establecimiento de sistemas de agua en
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Rastros
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establecimientos comerciales e indus-
triales;

f) conexion de la toma para el suministro
de agua en bloque; vy,

g) la descarga de aguas residuales.

Autorizacién y expedicién de licencias para
construccion, uso especifico de suelo,
alineamiento y numero oficial de otras in-
cidencias en relacion con los bienes inmuebles
cuya expedicion y vigilancia corresponda a las
autoridades municipales.

Recepcion del servicio de alumbrado publico
considerando el grado relativo de su existencia
en las distintas areas urbanas del municipio.

La ocupacién de la via pdblica y los lugares de
uso comun de los centros de poblacion como
estacionamiento de vehiculos. La evaluacién de
la prestacion del servicio municipal de recepcion,
guarda y devolucion de vehiculos autemotores
en la explotacién de estacionamientos con-
cesionados a particulares.

Vigilancia especial por personal de los cuerpos de
seguridad municipal a los particulares que lo
soliciten.

Son las inhumaciones y exhumaciones de
cadaveres, construccidn de criptas y su
mantenimiento, o por la evaluacién de la
prestacion del servicio municipal de panteones
concesicnados a particulares.

Sacrificios y olros procesos scbre animales
destinados al consumo humano mediante la
utilizacién de la maquinaria y bienes propiedad
del municipio.

67



Una nueva haciends puhlica municipat
Apunles para ef analisis de su reforma

La evaluacion de la prestacion del servicio
municipal de rastros concesionados a
particulares.

Registro civil Asentamiento, expedicién, insercion o certificacion
de actas que definen el estado civil, el nacimiento,
la defuncién y otras incidencias en relacion a las
personas.

Certificaciones La legalizacién de documentos sclicitados al
ayuntamiento para hacer constar hechos o
situaciones juridicas o civiles relacionados con
personas que habitual ¢ incidentalmente han
residido o residen dentro del territorio municipal.

Corral de consejo La guarda de animales depcsitados en los
“corrales de consejo”, propiedad municipai.

ldentificacion de fierros para La identificacidn anual de fierros para marcar
marcar ganado y magueyes ganado y magueyes para acreditar la propiedad
de dichos bienes.

Como se observa del catalogo anterior, son multiples y variados los conceptos y
de hecho, susceptibles de incrementar con nuevos renglones de darse la prestacién
de nuevos servicios, como podria ser el caso de recoleccion y tratamiento de
basura y residuos sélidos que ofrecen un potencial recaudatorio amplio y permitiria
mejorar ese importante servicio puablico. Se observa también y llama la atencion,
el diferente peso especifico que en los ingresos globales de los municipios en su
conjunto pueden tener unos y otros, situacion que no se corresponde de manera
equivalente si se juzgan de manera particular en algunos municipios donde las
condiciones y 10s servicios gue el propio ayuntamiento presta les otorga un peso
especifico diferencial.®
COMPOSICION DE LOS INGRESOS TRIBUTARIOS PROPIOS DE

LA HACIENDA PUBLICA MUNICIPAL
ANOQ DE 1999

c EPT: MONTOQ PARTICIPACION
ONCEPTO PORGCENTUAL

IMPUESTOS 6.584 41.86
DERECHOS 3.734 23.74
PRODUCTOS 1.575 10.01
APROVECHAMIENTOS 3.515 22.35
CONTRISUCION DE MEJORAS 321 2.04

TOTAL 16729 100.00
Fuente: INEGI
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Su participacion en el total de ingresos de los ayuntamientos es significativa pues
representa el 23.7% del total de los ingresos tributarios propios.

Independientemente de aspectos vinculados con la estructura de los distintos
conceptos de derecho en cuanto a precisiones de objeto vy sujeto, los aspectos
centrales para potenciar su eficiencia recaudatoria y, consecuentemente, su aporte
a la hacienda pudblica municipal, se ubican en: (a) determinacion de tasas o cuotas;
(b) &mbito de aplicacién y, (c) adecuacion a las nuevas formas de gestién puablica.

Tasas retributivas, tasas contributivas y precios de mercado

Tres son los criterios considerados en la doctrina en materia de determinacion de las
tasas (a veces llamadas cuotas o tarifas) que determinan la contraprestacion de un
servicio mediante el page del “derecho” fiscal establecido. Una de las lamadas “tasas
retributivas” sostenida en un principio de equivalencia que obliga a pagar el monto
necesaric para la cobertura total o parcial del costo erogado por el ayuntamiento en la
prestacion del servicio recibido. Su aplicacion enfrenta e} problema de la determinacion
del costo total lo que implica la adicion de factores directos e indirectos, dificiles de
cuantificar o de asignar de manera especifica para cada servicio en lo particular y la
dificultad posteriormente de distribuirlo entre sus receptores.

E! principio de “tasa contributiva” incorpora independientemente de otros factores
de proporcionalidad, un elemento de capacidad contributiva para definir los montos
de causacion individual, diferenciando por grupos o sectores en funcion a
indicadores de esa capacidad contributiva.

Asi por ejemplo, para el caso de tarifas por los servicios de abastecimiento de
agua potable, en un sistema retributive y en funcion al coste, las cuotas pueden
establecerse por metros clbicos de consumo incluyendo proporcionalidad por
consumos mas altos, independientemente de la naturaleza o caracteristicas del
usuario, mientras que en un sistema de tasas contributivas, la tarifa incluiria una
gradacion adicional por el tipo de vivienda, disminuyéndola en el caso de las de
interés social frente a las que pudieran calificarse de residenciales ¢ distinguiendo
entre usos habitacionales y comerciales, discriminando a favor de los primeros,
independientemente de que los consumos fuesen iguales en volumen.

? La participacion de los derechos por cotral de consejo o por fierros para marcar ganado
Y magueyes, se conservan en la legislacion del Estado de México por la exigencia de
mantenerlos en una ley de hacienda municipal que rige para todos los municipios, no
obstante que tienen aplicacion solamente en dos o tres de los 122 que integran esta
entidad federativa, casos en los que por ser municipios muy pequefios de caracter rural
y de transito y mercado de ganado con alcance regional, constituyen un renglon de
relativa importancia.
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Un tercer esquema que establece una distincion sustancial en relacién a los
anteriores, es el de "precios de mercado” que permite fijar las tasas en funcion alo
que el contribuyente estaria dispuesto a pagar por el servicio si éste se diera en
condiciones de competencia de mercado, 0 sea, en la valuacion que haga del
beneficio que recibe. La dificultad para su establecimiento se encuentra en la
disponibilidad de parametros validos para definirlas, particularmente en el caso de
algunos servicios que por su naturaleza no pueden entenderse como de mercado.
Sin embargo en otros, y particularmente para algunos sectores, como pudiera ser
el caso de abastecimiento de agua o de recoleccion de basura en las dreas o
zonas industriales, la determinacidon de un precic puede resultar factible y
conveniente. El punto central en relacion a este tema en el marco de una reforma
tributaria, estaria en crear las condiciones que respetando la seguridad juridica de
los contribuyentes, permita la adopcion del criterio mas conveniente para cada
tipo de servicio y dentro de ellos, para los distintos sectores de sus usuarios y
facilite adicionalmente su actualizacion en el tiempo. Una adecuada determinacién
de las tasas, tarifas o cuotas es, sin duda, el factor mas importante para potenciar
los efectos recaudatorios de los derechos.

Ambito de aplicacion

Las condiciones actuales de desarrollo urbano vy las modificaciones al régimen
competencial de los distintos érdenes de gobierno, entre otros factores, han
provocado que actualmente muchos ayuntamientos presten nuevos servicios para
atender nuevas necesidades o para asumir responsabilidades que antes tenian a
su cargo otros niveles de gobierno. Frente a ello, es frecuente observar, un rezago
en la imposicion de los derechos a cargo de los particulares para su financiamiento.
Existen por tanto, campos en donde es posible su aplicacion para fortalecer a las
haciendas publicas y para mantener principios de equidad en la distribucién de las
cargas tributarias.

El establecimiento y recaudacion de derechos es por su propia naturaleza un
renglén de aplicacién casuistica entre los distintos municipios y consecuentemente
no sujeta a generalidad dentro del territorio estatal y mucho menos nacional. Es
cierto que muchos servicios tienen una cobertura casi general en todo el pais,
perc aln en ese caso, las formas y condiciones de prestacion del servicio acusan
diferencias, y consecuentemente la estructura tributaria debe de adecuarse a esa
circunstancia. En ocasiones la diversidad que constituye la condicionante parala
aplicacion puede darse adn dentro de un municipio entre las distintas areas o
zonas que lo conforman. Estas circunstancias deben ser previstas en la legislacion
y en la practica administrativa.
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Adecuacion a las nuevas formas de gestion pablica

La descentralizacion adoptada para la gestion de ciertos servicios publicos
municipales, particularmente mediante la constitucion de organismos publicos
descentralizados, dotados de personalidad juridica y patrimonio propio a
quienes se asigna la funcidn de prestar servicios publicos permite sustituir al
ayuntamiento como su gestor directo. Servicios como el de abastecimiento
de agua potable y sanidad o el de recoleccion y tratamiento de basura,
comienzan a ser prestados bajo este esquema con una tendencia creciente
previsible para el futuro inmediato.

En estricto sentido, la contraprestacion por este servicio pudiera interpretarse como el
precio de una operacion comercial cuya cobranza y recaudacion a cargo y a favor del
propio organismo en relacion a su autonomia operativa y patrimonial, no podria realizarse
dentro de las reglas a que se somete la recaudacidn de ingresos publicos,
consecuentemente no dispondria de la comodidad v las facilidades procesales que
rigen las fases oficiosa y contenciosa del procedimiento tributario, particularmente las
del ejercicio de la facultad econdmico coacliva. Alguna legislacion estatal ha otorgado a
estos organos facultades de administracion tributaria, preservando el caracter de ingreso
publico de caracter contributivo a las contraprestaciones por el servicio. Este régimen
normmativo debe ser objeto de revision para consclidar su aplicacion sin detrimento de la
seguridad juridica de los contribuyentes.

De igual manera se presenta el problema de la fijacion de las tasas o tarifas, ya
que en estricto sentido corresponderia determinarlo al propio organismo a través
de sus instancias competentes, o bien, de ser el caso, someterlas a un “precio
oficial” establecido por el estado, en ejercicio de sus facultades regulatorias en
materia econémica, El problema se ha tratado de resolver manteniendo su caracter
de tasa tributaria establecida en las ieyes fiscales con cuyo cargcter tendria que
ingresar a las arcas municipales, pero eximida de esta condicién en las propias
leyes de ingresos que establecen que su rendimiento permanezca a favor del
crganismo gestor.

Sin embargo, la solucidon apuntada no siempre resulta la mas adecuada. La
determinacién de {a tasa con un caracter tributario, por su sustento legal, pudiera
otorgar seguridad juridica de los contribuyentes, darle mayor estabilidad en el tiempo
y vincularla a una ponderacion de carga iributaria total de los contribuyentes. Por
contra, la fijaciéon de un precio por la instancia competente de los organismos,
permite vincularla de manera mas clara y objetiva con los costos del servicio y
adecuarla con mayor flexibilidad en el tiempo. Pareceria por elio aconsejable
adoptar uno u otro criterios, segun el tipo de servicio, las condiciones de fiscalidad
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y posibilidades de negociacion social de los distintos municipios. Para ello seria
necesario que el marco normativo senale con claridad las competencias, las bases
¥ los procesos para la determinacion de las tarifas.

El régimen normativo para las contraprestaciones por estos servicios, cuando se
adopten esos u otros nuevos mecanismos de gestion, debe ser revisado para
garantizar su percepcion, facilitar su recaudacién y simultaneamente preservar
los derechos de los particulares en todos los procesos de su interrelacion. Desde
el punto de vista estrictamente financiero, 1a transferencia del derecho de cobro
por un servicio cuya prestacién también se transfiere, debe implicar la transferencia
de los costos correspondientes y el derecho patrimonial sobre los beneficios, pues
de ofra manera, el proceso de descentralizacion lejos de constituir un mecanismo
que favorezca a la hacienda publica municipal, incidiria desfavorablemente en su
suficiencia.

Un caso adicional a considerar es aquel en que determinado tipo de servicios,
mas que descentralizarse a organismos autonomos de la propia administracion,
se transfieran mediante concesionamiento o incluso mediante procesos de
privatizacion a particulares. Estos esquemas que suelen darse en actividades
que no requieran para su realizacidn el ejercicio de actos de autoridad de
competencia exclusiva del gobierno municipal, tiene una doble incidencia en la
hacienda publica municipal, privandola por un lado de la percepcion de los ingresos
derivados de su explotacion y, por otro, de los costos y gastos que le son inherentes.
Los esquemas de concesionamiento o privatizacion tendran plena validez cuando
generen mayores eficiencias en la prestacion de bienes o servicios a favor de los
consumidores y representen simultaneamente un beneficio neto para las finanzas
municipales al que pueden contribuir las propias prestaciones pactadas en los
instrumentos que las regulan.

El concesionamiento de servicios supone en muchos casos la obligacion para el
ayuntamienio de mantener acciones de verificacion o evaluacion que garanticen
su prestacion eficaz; en estos casos el sistema tributario debe prever 1a cobertura
de los derechos que corresponda a ese servicio.

Aspectos administrativos

El mas amplio y a su vez de mayor impacto recaudatorio en materia de derechos,
proviene de aquelios servicios que tienen una vinculacion directa o que se identifican
con la propiedad inmobiliaria, tales como los derechos por servicio de
abastecimiento de agua potable o drenaje, los de recoleccién o de tratamientc de
basura o residuas, o los de alumbrado publico. Los sujetos principales, o cuando
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menos solidarios de estas contribuciones son, por lo general, los propietarios o
poseedores de los inmuebies, ello establece similitud con los padrones de los
contribuyentes del impuesto predial.

Pareceria evidente por lo anterior, que el control del impuesto y la recaudacion
vincutaria a ambos instrumentos administrativos, situacién que, sin embargo no
se da en un gran ndmero de municipics donde incluso el control estd a cargo de
areas administrativas independientes y sin comunicacion entre si.

La vinculacion de ambos padrones de contribuyentes de impuestos y de derechos
relacionados con inmuebles, con la informacion geografica y economica de caracter
catastral, es innegable. En el caso de derechos esta informacion puede ser utilizada
como uno de los elementos determinantes de |as tarifas de las contribuciones, ya
que aporta elementos para aplicar los criterios contributivos y de proporcionalidad
aconsejables. Un buen sistema catastral es en ambos casos, la condicionante
directa mas importante en |a efectividad recaudatoria de esos tipos de gravamenes.

Otro elemento que debe observarse con atencién para la eficiencia recaudatoria
de ese tipo de derechos, es la liguidacion en base a las lecturas que den a conocer
los consumos o demandas reales; para ello los ayuntamientos deberan realizar
esfuerzos de actualizacion tecnolégica para asimilar con oportunidad nuevos
meétodos, procedimientos y dispositivos, bajo el criterio de obtener con oportunidad,
con mejor calidad y a un menor costo la informacién correspondiente. Seria
conveniente resolver también, bajo criterios de eficiencia, la periodicidad en la
toma de lecturas de consumos con reiacién al distinto tipo de usuarios y su
importancia relativa. Asi por ejemplo, los consumidores industriales, comerciales
o de servicios o los residenciales de alto consumo, deberian de ser objeto de
lecturas en periodos mensuales o bimestrales para captar con oportunidad y en
los montos debidos los ingresos tributarios correspondientes, mientras que la lectura
de los consumidores de menor importancia relativa y la expedicion de los recibos
y €l cobro correspondiente, puede espaciarse a periodos mas amplios, por ejemplo,
semestrales o anuales.

Algunos ayuntamientos u organismos operadores de agua han comenzado a utilizar
sistemas de prepagos, consistentes en mecanismos que operan bajo dispositivos
como surtidores operados con tarjetas que dan derecho a un cierto consumo y
cuyo importe se cubre previamente al adquirirlas, o que permite adelantar la
recaudacion y disminuir los costos de toma de lecturas.
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Aspectos regulatorios

Debe destacarse la importancia instrumental de cierto tipo de derechos para
efectos regulatorios que sustenten politicas de desarrollo urbano o que fomenten
mayor racionalidad en el consumo de bienes y servicios. Alos métodos clasicos
de proporcionalidad en las tarifas de derechos por abastecimiento de agua
que discriminan a favor de los consumos de menor volumen, pueden agregarse
otros de promocién y fomento mas afinados, tales como premiar con reducciones
a las tarifas o con acreditamiento parcial a ellas por el uso de dispositivos para
ahorro de agua en sanitarios de menor tamafio o mas eficientes. lgualmente
es valido aplicar distinciones tarifarias por areas o zonas con el propésito de
fomentar ¢ desalentar el abastecimiento a cierto tipo de viviendas en razén de
ordenamiento urbano o de costo de los servicios.

Otro campo frecuentemente usado para la aplicacion de tarifas diferenciales es el
de los derechos por estacionamiento en la via pablica, que permite para apoyar
pcliticas de ordenamiento de transito, favoreciendo con reducciones muy
significativas el estacionamiento en las zonas mas convenientes. En alguncs casos,
gue ciertamente requieren de algun esfuerzo adicional en la administracion de los
estacionamientos publicos, es la aplicacion de tarifas diferenciales en funcion al
tiempo de estacionamiento, gravando considerabiemente lo que exceda periodos
largos para racionalizar el uso de los espacios, dotandolos de mayores indices de
rotacion.

Un disefio eficiente de la estructura de los derechos puede y debe considerar
estos aspectos extrafiscales, lo que demanda necesaria y obligatoriamente de un
marco juridico que permita la flexibilidad en la determinacion de las cuotas para su
aplicacién casuistica.

I1.3. Productos por la explotacién de bienes inmuebles municipales

L.a casi totalidad de los ayuntamientos poseen activos inmobiliarios que no
constituyen bienes de dominio publico y que estan destinados a su explotacion
para el desarrollo de actividades de interés comun e incluse, en algunos casos, de
aprovechamientos estrictamente privados, o bien que constituyen reservas
territoriales para su posterior afectacion al asentamiento de vivienda o de actividades
productivas. La explotacion racional de estos activos puede constituir una fuente
significativa de ingresos municipales, sobre todo, si se realiza bajo adecuados
criterios de mercado.
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Mercados y centros de acopio y distribucién de bienes

El principai renglon en este tipo de bienes, cuando menos desde el punto de vista
de su explotacion, parece ser el de fos inmuebles destinados a los mercados o
centros de acopio y distribucién de bienes, construidos por los ayuntamientos y
utilizados mediante diversos tipos de contratos o convenios, por los particulares
que realizan ese tipc de comercio, los cominmente llamados “locatarios”,
precisamente por ser tenedores del derecho de uso de un “local”.

Es frecuente que la utilizacidn de estos espacios ne se formalice con los contratos
de derecho privado o con los convenios que regulen de manera adecuada la relacion
y establezcan el pago de la contraprestacion o “renta” bajo criterios objetivos de
mercado, sino que se operen con altos niveles de discrecionalidad, lesionando
con ello los intereses de la hacienda publica. En muchas ocasiones su
aprovechamiento final es consecuencia de convenios entre particulares mediante
traspasos o “subarrendamientos”, ¢ de intermediacidn por las dirigencias de [as
organizaciones que agrupan a estos usuarios, en practicas con altos niveles de
corrupcion, o cuando menos, de explotacion ilegitima a favor de particulares y en
contra de los intereses y derechos de la comunidad.

En ese “mercado informal” se dan mecanismos de presién para exigir que los
ayuntamientos permitan la explotacion de los espacios con cuotas muy reducidas
con relacién al vator de la propiedad y a los costos para su mantenimiento, bajo el
supuesto de que con ello se ayuda a la economia de las clases populares. En
realidad los locatarios erogan un costo mayor que el pago al ayuntamiento porque
deben adicionar el monto de las cuotas que pagan a sus agrupaciones, 0 porgue
han cubierto a derechohabientes originales, cuotas por traspaso o por subarriendo;
independientemente del peso que esa erogacidn total pueda tener en los precios
finales de los bienes que comercializan.

Un criterio que conviene ponderar casuisticamente en relacién a este tipo de
establecimientos es el de su “privatizacion” transfiriendo en propiedad condominal
a los locatarios, los espacios que ocupan, mediante operaciones de compra-venta
y promoviendo que las nuevas demandas se resuelvan bajo esos esquemas. Ello
puede generar inicialmente ingresos al ayuntamiento para su reasignacion a otros
propdsitos sociales y sobre todo, disminuir presiones de gasto.

En los casos en los que los ayuntamientos mantengan este tipo de bienes deben
reordenar su explotacion, de modo tal que recuperen via el pago de rentas fijadas
en montos adecuados, los costos que su operacion les erogue y obtengan. en
términos de mercado el rendimiento que la inversién supone.
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Es frecuente que en terrenos aledafios a los mercados propiedad del ayuntamiento e
incluso en otros espacios de dominio pablico, funcionen permanentemente o en
determinados dias, otras modalidades para el comercio, como los llamados “tianguis”o
plazas. La utilizacidn de estos espacios también es susceptible de generar un ingreso
municipal con gran tradicion, el lamado “derecho de piso” que deberia ser fijado en
condiciones de mercado. Existen antecedentes en el Sistema de Coordinacion Fiscal
Federal de criterios de la autoridad fiscal federal para restringir o limitar el cobro de esa
compensacion por el uso de esos espacios, compensaciones a las que han llegado a
equiparar con un “impuesto al comercio”. Afin de resolver esas posibles controversias
es hecesario reconocer y regular en el marco nhormativo corespondiente, los derechos
de la hacienda municipal para establecer las contraprestaciones y recaudaras. Eicobro
de esta confribucidn puede ser a su vez utilizado de manera eficaz con propdsitos
regulatorios para evitar, 0 cuando menos crdenar, €l comercio informal de ambulantaje
o permanencia en la via publica, al establecer las zonas 0 espacios donde se genere su
pago y circunscribiendo consecuentemente a ellas la autorizacion para el funcionamiento
de este tipo de actividad.

Otros inmuebles

Una adecuada explotacion de la propiedad inmobiliaria municipal de derecho privado,
puede constituir otra fuente importante de generacion de ingresos para la hacienda
publica. En su determinacidn, debieran considerarse criterios de mercado como la
explotacién de estos bienes, por otra parte, puede satisfacer objetivos de desarrollo
urbano o de satisfaccidén de demandas sociales de bienes y servicios.
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