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CAPITULO IV

CONTRIBUCIS‘JN DE MEJORAS Y OTRAS MODALIDADES DE
COOPERACION CIUDADANA E INTERGUBERNAMENTAL

Los ayuntamientos pueden disponer para el financiamiento de la inversion pablica
de otras aportaciones o contribuciones de los particulares, no siempre de caracter
tributario en sentido estricto, asi como de aportaciones especificas de los otros
niveles de gobierno. Estos esquemas de financiamiento tienen en el caso de
muchos ayuntamientos un peso especifico muy significativo, sin cuya percepcion
no seria posible atender demandas de la sociedad para superar rezagos en
infraestructura y para hacer posible la prestacion de servicios publicos en materias
como vialidades, pavimentos, banquetas, guarniciones y redes de conduccion de
agua potable y drenaje, por mencionar las de mayor incidencia. Los mecanismos
mas empleados o con mayor potencialidad de aplicacion son las contribuciones
de mejoras y los convenios o consarcios con particulares y, en otra vertiente, las
aportaciones federales o estatales en los llamados programas bipartitas o tripartitas.

La aplicacion de estos esquemas de financiamiento, cuando suponen aportacion
de los particulares, implica un alto grado de discrecionalidad y un alcance casuistico
restringido. Se sustentan en la concertacion social que garantice su aceptacion
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por los contribuyentes o aportantes. En algunos casos enfrentan resistencia,
cuando en el tipo de obra seleccionada o en su ubicacion pudiera trastocar principios
de equidad por enfrentarse a otras de la misma naturaleza o en distintos lugares,
realizadas con recursos generales del ayuntamiento sin aportes particulares
especificos. Igualmente, en el caso de la contribucion de mejoras cuando el
beneficio diferencial no es claramente identificable. Por el contrario, algunas otras
son plenamente aceptadas e incluso promovidas por la propia comunidad, lo que
se da de manera particular cuando hay una clara percepcion del beneficio diferencial
o de que el mecanismo es el Onico posible para su financiamiento o para la ejecucion
de la obra en una oportunidad determinada.

IV.1. Contribuciéon de mejoras

Un instrumento de caracter tributario de alta potencialidad, aunque de dificil
aplicacion generalizada, es !a contribucion de mejoras. Este es un concepto de
caracter tributario basado en el principic del beneficio, cuya funcién consiste en
recuperar para el sector publico los beneficios diferenciales que, en forma de
aumento de valor de las propiedades, se deriva de la construccidn de una obra
publica y cuyo rendimiento se destina precisamente a financiar esa misma obra
publica que le da origen. Descansa sobre el principio de que si el gobierno,
mediante alguna accién positiva, confiere a un individuo una ventaja particular
mensurable, es justo para la comunidad que ése pague por ella, ¢ si quiere
expresarse de otra manera, es justo para la comunidad que ésta no pague en la
misma proporcién el costo de una inversion que no la beneficia de la misma
manera en que beneficia en lo particular a alguno de sus integrantes.®

La contribucion de mejoras es un tributo de caracter especial, o sea, un recurso
compulsivo del sector publico a cuyo pago estan obligados quienes por su
imposicion adquieren el caracter de contribuyentes, aungue diferente en sentido
estricto a un impuesto por tener caracter de una contraprestacion especifica, y
diferente también, a un derecho porque no deriva de la recepcion de un servicio.

Contrariamente a lo que a veces se aduce por guienes cuestionan las contribuciones
de mejoras, ese beneficic diferencial no se compensa con el pago de otros
gravamenes gue son inherentes a la propiedad inmobiliaria involucrada como
pudiera ser el impuesto sobre la renta por la ganancia de capital que pudiera
generarse en la transmisiéon de propiedad de esos bienes, toda vez que la

'® Para informacion de detalle de este tema véase: José Merino Marfion y Jorge Macon:
“Contribucion de Mejoras en Ameérica Latina”. F.C.E., México, 1976. Varias citas de este
libro se transcriben aqui.
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contribucién de mejoras causada, forma parie del costo y no del beneficio en la
venta, independientemente de que el impuesto sobre ganancia solamente se
causaria en el caso de que derive de una transmision de propiedad. Igualmente el
incremento en el valor de la propiedad que pudiera derivar de la obra y reflejarse
en algun momento en la base para el impuesto predial, es ajeno a la funcidn y a
las caracteristicas de dicho gravamen, como lo es el que un particular realice por
si mismo una mejora a su construccion o una ampliacidn a la misma que aumenta
su valor y que podria provocar un aumento en el predial, o al hecho de que quien
adquiriera un bien inmueble en cuyo valor estuviera reportada la mejora sin que
hubiera sido contribuyente de la misma, lo pagaria dentro del precio de la venta y
posteriormente tendria que cubrir los impuestos prediales sobre las mismas bases
generales que el resto de los contribuyentes.

La aplicabilidad o no de una contribucidn de mejoras, podria estar condicionada,
mas gue a estas argumentaciones sobre su justificacion, a otros elementos objetives
tales coma: (a) la naturaleza de la obra plblica que le de origen y su efecto real en
ia obtencion del beneficio diferencial vinculado al aumento de su valer; (b) la
ponderacién del peso especifico de la carga tributaria en relacion a la capacidad
contributiva de la zona sujeta a ella; (c) la capacidad administrativa del ayuntamiento
para instrumentaria; v, (d) la aceptacién social de los contribuyentes potenciales por
la percepcién que tengan del beneficio diferencial a recibir y de su demanda efectiva
de la obra que lo genera.

Los aspectos instrumentales y de concertacion social de una contribucion de esta
naturaleza, que tienen cierto grado de complejidad, sugieren una evaluacion
cuidadosa de la viabilidad de su instrumentacion para circunscribirla a los casos
donde se garantice su efectividad, circunscribiéndola a! caso de obras de cierta
magnitud y que afectan a una zona también de un tamafo de importancia relativa
ya que para cbras mas pequefias como el pavimento, las banquetas o las
guarnicignes de una calle, pudiera resultar mas conveniente adoptar otros
mecanismos COmo l0s convenios o CONSorcios gque mas adelante se tratan.

En general, los aspectos que deben de atenderse en la instrumentacion de una
contribucién de mejoras, son los relativos a:

a) Determinacién de la zona beneficiada: |dentificar el area que resulta
beneficiada diferencialmente con la gradacién correspondiente, en
funcion con proximidad, comunicacion y otros efectos objetivos que
distingan a los predios que la integran.

b} Determinacion del beneficio global: Definir qué parte dei valor de
la cbra debe ser financiada con la contribucion por asignarse a beneficio
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diferencial y qué parte pudiera, en razén de considerarse de beneficio
mas general, ser cubierta por la comunidad en su conjunto via la
asignacion de recursos pdblicos. Este aspecto determina la contribucion
esperada. Su relacién con el costo de la obra; tendra que tomar en
cuenta consecuentemente, los costos de financiamiento en relacion al
ejercicio del gasto y a los periodos de su recuperacion;

c) Determinacién de la deuda de cada sujeto pasivo: Prorrata entre
los distintos inmuebles que conforman la zona beneficiada en funcion a
sus caracteristicas diferenciales por ubicacion, dimensién, relacion de
terreno a construccion, uso, etcétera. En ocasiones el problema se re-
suelve, cuando existe una informacion catastral suficiente y competente,
aplicando para su determinacion el valor catastral o el vator base parala
imposicion predial, ya que eslos reconocen esas caracteristicas;

d) Periodos de liquidacién y pago: Determinacion de |a fecha en que
se notifique al contribuyente el monto de su deuda tributaria, de la fecha
en que éslta se hace exigible y de los plazos y términos para su pago.
En general se recomienda gue se conozca el monto del adeudo antes
de la iniciacién de las obras pero que éste se liquide y se haga exigible
hasta que la obra haya sido concluida.

e} Sustentacion juridica: Siendo la contribucion de aplicacion
casuistica no puede estar su causacion previamente determinada en
la ley. Para satisfacer principios de legalidad y para mantener la
seguridad juridica de los contribuyentes, es indispensable que el
régimen legal establezca con claridad las condiciones y procesos que
deben satisfacerse para aplicarla de manera especifica y
posteriormente realizarlos en fondo y forma para concretarlas, Estos
procedimientos se refieren en lo general a la expedicion de una
convocatoria previa con la informacion sobre caracteristicas de la obra,
sus costos y la proporcion a financiar con la contribucion, asi como las
caracteristicas de la obra y las de la zona beneficiada. La convocatoria
debe ser publicitada para que tomen conocimiento los probables
contribuyentes y expresen sus opiniones dentro de los plazos
establecidos. Es usual que la convocatoria sefiale la forma en que los
contribuyentes deban participar en la supervision de la obra y en la
sancion de los procedimientos instrumentales para la aplicacion de la
contribucion. Posteriormente debera notificarse a los contribuyentes
la forma de determinacion de la carga tributaria individual,
proporcionandoles y otorgandoles el plazo necesario para que ejerciten
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sus derechos de inconformidad cuando ésta fuese procedente.
Finalmente debera establecerse el proceso de liquidacion y notificacion
para e! cobro.

Existen experiencias en la aplicacion de la contribucién en el ambito
estatal que acreditan su instrumentacion exitosa y su potencialidad para
generar ingresos para la inversién publica, conviene por ello que en un
esquema de reforma se considere este concepto en el ambito municipal,
particularmente en el caso de los ayuntamientos de mayor capacidad
relativa que son, por otra parte, los que pueden realizar obras de mayor
envergadura que la justifiquen.

IV.2. Convenios y consorcios

Otro esquema de aportacion ciudadana para el financiamiento de obras puiblicas
es el consistente en los convenios, a veces llamados consorcios, mediante los
cuales un grupo de ciudadanos convienen con el ayuntamiento aportar una
contribucion para el financiamiento de una obra pubiica de interés particular. Este
sistema tiene una aplicacién muy generalizada en los municipios mexicanos de
cualgquier tamaro y condicidn, y se utiliza en relacion con un variado y extenso
namere de obras, especialmente la construccion de banquetas, guarniciones,
pavimentacion de calles y conduccion de agua potable, drenaje o electrificacion.

No siendo un ingreso de caracter tributario, como es el caso de la contribucion
de mejoras, no requiere de las formalidades de aguélia, instrumentandose
consecuentemente con gran economia procesal y conforme a modalidades
diversas atendiendo a los usos y costumbres de las distintas comunidades.

Porlo general, derivan de una solicitud expresa de los vecinos por su propia iniciativa
y se formalizan en un convenio en el que se describe la obra, su costo y la
contribucién gue a cada uno corresponde, fijada con relacion a la superficie de sy
predio o simplemente a la dimension en metros de sus frentes a la calle
correspondiente. Es practica comdn que la contribucion se vaya liquidando
simultaneamente con la ejecucion de la obra mediante enteros a la tesoreria
municipal. En ocasiocnes la contribucidon de los vecinos se realiza con su
participacidn directa en la ejecucion de la obra, ¢ sea con jornadas de trabajo para
realizarla mas que con aportaciones monetarias.

Es usual también {a celebracion de convenios con organizaciones de vecinos
mediante los cuales el ayuntamiento realiza una aportacién econémica en relacion
al monto de recursos que éstos logran aportar, por ejemplo las liamadas “peso por
peso”, consistentes en aportaciones equivalentes del ayuntamiento y los vecinos,
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tomando los propios vecinos a su cargo la contratacion y ejecucién de la obra. Si
bien este esquema no representa ingresos para el municipio, si representa
disminucion de erogaciones y, consecuentemente, debe considerarse como una
aportacion ciudadana a favor de la hacienda publica.

IV.3. Cooperaciones intergubernamentales

Las aportaciones financieras de caracter especifico que realizan los gobiernos
estatal y federal a favor de los municipios en diversos programas comunmente
llamados bipartitas o tripartitas, segun sea el namero de entidades concurrentes
de |os distintos drdenes de gobierno y, en ocasiones también de los particulares,
contribuyen con una importancia cuantitativa considerable al financiamiento de la
inversion publica municipal

Estos esquemas de redistribucion de ingresos adicionales a los de participacién
en los rendimientos impositivos, son para algunos ayuntamientos la principal fuente
de financiamiento para la atencion de sus programas de desarrollo y
consecuentemente, un esquema cuya cobertura debe ampliarse para el
fortalecimiento de la propia hacienda municipal.

Es importante sin embargo, establecer con ciaridad mejores criterios en la definicion
de los programas y en la variedad de sus destinos y alcances especificos, para
buscar que correspondan a prioridades de interés municipal; que se adapten por
decision voluntaria en ejercicio de la autonomia municipal, evitando una imposicion
forzosa y obligatoria que condicione otros aspectos de la interrelacion gubemamental;
o que discrimine, contrariando la equidad en la asignacién de recursos, entre los
distintos municipios del estado o de! pais.

Razones de eficiencia mas que las de protagonismo ejecutor, deben orientar la

asignacion de responsabilidades en la realizacion de los proyectos para definir el
orden de gobierno que deba llevarlos a cabo.
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