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CAPfTULO SEGUNDO

GRAVAMENES A LA PROPIEDAD INMUEBLE

INTRODUCCION

Aungque se hace referencia a este gravamen como el “'impuesto predial”,
téngase presente que no se trata de un solo tributo, ni siquiera de un
conjunto uniforme o arménico de ellos. Sin que la Constitucién federal
haya establecido limitacién al respecto, la imposicién a la propiedad
raiz ha correspondido tradicionalmente a los estados. Ya que cada
entidad decreta sus propias leyes y las de los municipios, las disposi-
ciones en esta materia difieren de estado a estado y en algunos de
éstos cuando menos en varios de sus municipios. Por lo anterior, la
mencién al “impuesto predial” engloba un complejo conjunto de gra-
vamenes sin relacién entre si, que varia de entidad a entidad y aun
entre las subdiviciones politicas de cada uno de ellos.

La posesién de propiedades es una medida si no perfecta, muy obje-
tiva de una cierta capacidad econdmica y por tanto de la habilidad
contributiva relativa, Por otra parte, los inmuebles objeto del impuesto
reciben suficientes ventajas de la actividad gubernamental como para
hacer su posesién atractiva a propietarios y sobre todo a especuladores
—sin mencionar los beneficios que ambos derivan de la estructura so-
cio-econdémica mantenida por el estado—, lo que hace razonable la rela-
cién entre las propiedades poseidas y la obligacién de contribuir a
sufragar los gastos piblicos.

Ademas de los servicios que directamente elevan el valor de la
propiedad —agua potable, drenaje, vias de comunicacién, bomberos,
policia—, el impuesto coadyuva a financiar otros servicios piblicos
---escuelas, salubridad puablica, asistencia social— que son aprovecha-
dos por personas de menor capacidad econémica que los sujetos del
gravamen que se estudia. El que la distribucién de las cargas de este
tributo no sea proporcional a los servicios utilizados por los propieta-
rios de los inmuebles, le da un cierto caracter de redistribuidor de
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62 DOLORES BEATRIZ CHAPQY BONIFAZ

riqueza, pues a través de él, quienes estan en mejor situacion econd-
mica ~—como se colije de sus propiedades— cooperan para [financiar
servicios para los desposeidos.

IMPORTANCIA DEL IMPUESTOQ

Este impuesto es una fuente muy importante de recursos para los
gobiernos locales. Mientras éstos aplicaron sus propios impuestos a
las ventas, fue la segunda fuente exclusiva de recaudacién; desde el
momento en que las entidades celebraron convenios de coordinacion®®
con la Federaciéon respecto de este impuesto, pasé a ser la segunda
fuente de recursos —la primera es la participacién que los estados
reciben de la Federacién—; pero constituye la principal fusnte de in-
gresos propios para los gobiernos locales, que son tanto mas fuertes
cuanto mas descansan en sus propios impuestos. La recaudacién que
obtienen de este impuesto es un indice de la importancia relativa de
cada uno de los gobiernos estatales que lo aplican.

Esto plantea la necesidad de que los estados mejoren su capacidad
de administracién para controlar adecuadamente esa fuente de ingresos
a manera de adaptarla a sus necesidades internas y obtener de ella una
mayor proporcién de los fondos que necesitan para financiar su gasto
pitblico. Esto no significa que —como ocurre en algunas entidades—,
segin dichas necesidades el valor de los predios ya catastrados, se
incremente arbitrariamente o se eleven las tasas a ellos aplicables, sino
que dada la importancia —sobre todo potencial — de este impuesto en
la organizacién fiscal de cada estado, se emprenda seriamente su res-
tructuracién técnica ampliando el registro hasta alcanzar todos los
predios en cada jurisdiccion, valuandolos segiin su precio de mercado
v manteniendo al dia su tasacién.

Necesidad de modificacién

Dificilmente un estado se atreveria, actuando en forma aislada, a
modificar su impueste predial por temor a que las empresas dejaran
de instalarse en él. De hecho, por decenios ocurrié la situacién contra-
ria, que como estimulo fiscal para atraer nuevas industrias se les decla-
raba exentas del impuesto.

18 Respecto a la coordinacién fiscal véase Chapoy Benifaz, Dolores B., "Coor-
dinacién y Colaboracién Intergubernamental en Materia Fiscal” en Anuario Juridico,
1979; v “Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal” en Infroduccion al Derecho
Mevxicano, ambos editados por la UNAM.
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La exencién como estimulo econémico se justifica sélo si es el gra-
vamen que se sacrifica lo que estd obstaculizando la actividad que
trata de estimularse, en caso contrario representa sélo un absurdo de-
cremento de recursos fiscales. Ademas en este caso en particular,
como la medida fue adoptada por todos los estados, perdié toda posible
calidad de estimulo para quedar en una irracional competencia entre
los estados en detrimento de su recaudacion.

En la Primera Reunién de Tesoreros Generales de los Estados Coor-
dinados con la Federacién, celebrada en 1972 —-se realizaron ocho
entre ese afio y 1975, y una anual desde entonces—, se analizaron los
efectos del otorgamiento de estimulos fiscales a nivel estatal. De los es-
tudios efectuados resulté que la carga fiscal no era lo suficientemente
alta en relacién con la importancia de los factores econdémicos que
intervenian en las decisiones de los empresarios, como para que la
franquicia del impuesto jugara un papel determinante en tales decisio-
nes, por lo que el sacrificio de la recaudacién local dificilmente consti-
tuia un factor suficiente para orientar el flujo de inversiones hacia una
entidad. .

Se analizé el hecho de que dada la competencia en materia de con-
cesion de exenciones en que se enzarzaron los estados, suponiendo que
aquéllas hubieran tenido algiin efecto de estimulo, el mismo queds
anulado al reducirse su eficiencia al beneficio marginal que un estado
fuera capaz de conceder sobre el beneficio establecido por otro.

Por dltimo se hizo notar que la reduccién de gravamenes locales se
reflejaba en una reduccién de costos y a través de ella en mayores
utilidades gravadas por el gobierno federal, lo que terminaba por anu-
lar el incentivo que en la decisién de invertir en un estado pudiera tener
el sacrificio del erario local.

Estas consideraciones llevaron al acuerdo —transmitido por los teso-
reros a sus respectivos gobiernos— de que las exenciones fiscales
locales debian ser derogadas por no constituir verdaderos incentivos
para el desarrollo industrial, y que al no producir los apetecidos efectos
de estimulo, no era razonable transferir recursos del sector piblico al
privado bajo el pretexto de fomentar la industrializacion, especialmente
si con los ingresos restantes después del sacrificio fiscal dificilmente se
<ubrian los gastos de la entidad. En todo caso —se concluyé— era mas
apropiado allegarse mas recursos para establecer una infraestructura
industrial, que constituye un elemento mas importante en la decisién
de invertir.

Aungue, paulatinamente, se esti llevando a cabo una reforma para
imprimirle al gravamen a la propiedad raiz un caracter mas dinamico
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y acorde con la evolucién econémica a modo de utilizar en la mejor
forma posible las fuentes de riqueza de cada entidad, y por otra parte
a nivel nacional dando coherencia a las decisiones de cada estado
para lograr en forma comin la restructuracién total, pues por consi-
deraciones de equidad la meta es que en todo el territorio nacional la
base gravable se establezca siguiendo criterios uniformes de valuacién
y que el rendimiento fiscal de un predio de determinado valor sea simi-
lar en todo el pais, de modo que en cada estado la recaudacién derivada
de predios en una misma categoria de valor alcance el mismo monto,
para garantizar a nivel nacienal cuando menos un minimo de servicios,
independientemente de localizacién de la poblacién, y un tratamiento
fiscal uniforme dentro de sus circunstancias para todos los habitantes
del pais.

Importancia de la valuacién catastral

La aplicacién racional de este gravamen exige como primer paso el
reconocimiento exacto de los bienes que constituyen la fuente potencial
de ingresos fiscales.

Siempre y cuando refleje el valor comercial de los predios y se en-
cuentre debidamente actualizado, el valor catastral representa la base
mas equitativa para el cobro del impuesto. De la lectura de los textos
legales referidos a la base gravable, o de la mencién a ella en los ca-
pitulos relativos a las tasas fiscales —en varias entidades se consideran
bases distintas, se aplican tasas diferentes o se combinan ambas medidas
segin los predios hayan o no hayan sido revaluados, y atendiendo al
tiempo transcurrido desde la altima tasacion—, se deduce que las cir-
cunstancias mencionadas al principio no prevalecen en la practica y que
existe una situacién irreqular en los padrones fiscales, en los que hay
deficiencias de registro, de valuacién o de ambas, y que la valuacion
no esta hecha conforme a bases técnicas, v que, por lo tanto, ¢l monto
al que se aplica el impuesto esta determinado en forma mas o menos
arbitraria. Las deficiencias son ain mas graves tratandose de predios
risticos. En muchos estados los padrones concernientes a éstos estan
todavia en funcién de las declaraciones que sobre los antecedentes
fisicos y de valor de sus parcelas presentan los propietarios a las auto-
ridades fiscales.

Lo ideal seria que existieran normas técnicas de valuacién uniformes
en toda la Repiiblica —existen ya levantamientos risticos y urbanos a
nivel nacional hechos por la Comisién de Estudios del Territorio Na-
cional para conocer las caracteristicas fisicas y productivas del suelo,
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que pueden ser adaptadas para fines fiscales—, de modo que un terreno
de las mismas caracteristicas tuviera igual valor en cualquier parte del
territorio nacional en el que estuviera localizado, y que las diferencias
en cuanto al monto del impuesto se sefialaran en cada estado atendiendo
a la situacién socioeconémica existente, por medio de diferencias en la
cuantia de las tasas de acuerdo con las necesidades e intereses de cada
entidad.

Aun en los estados en los que ya existe valuacién catastral, en la
practica el valor de los predios dista mucho de] real. Los periodos de
vigencia de los avaltios son por Io general de cinco afios. Este lapso
es aceptable en etapas de estabilidad de precios; pero debido a la in-
flacién, a partir de 1973 los precios han aumentado excesivamente, por
lo que los valores catastrales se encuentran desvinculados de la realidad
y no concuerdan con los precios de los bienes gravados, lo que lleva a
que una fuente potencial de recaudacién no se utilice adecuadamente.

Reconociendo que no todos los estados estan en pésibilidad de pro-
ceder a implantar sistemas de valuaci6én modernos para mantener sus
catastros al corriente, a efecto de reducir la brecha entre el valor real
y el empleado para efectos de este impuesto, se ha sugerido'® como
medio de actualizar los valores, la utilizacién del Indice Nacional de
Precios al Consumidor aplicado en funcién del tiempo de atraso que
guarda la tasacién de los predios a la fecha de su aplicacién. Otra po-
sible alternativa® seria proceder conforme a un avaliio bancario, bien
fuera practicado por encargo de la propia administracién, o solicitado
por cada contribuyente respecto a su propiedad, permitiendo en este

altimo caso acreditar su costo contra el impuesto en uno o varios
ejercicios.

Necesidad de la armonizacion respecto a los elementos del impuesto

En la Reunién de Tesoreros Generales de los Estados Coordinados
con la Federacién celebrada en 1975, se insistid en la necesidad de
armonizar a nivel nacional el impuesto predial, lo que implica unificar
los diversos criterios que existen en las leyes de cada estado.

Aunque algo se ha avanzado al respecto, de la lectura de los distin-
tos elementos del impuesto resulta obvio que algunos estados son muy

19 “El Impuesto Predial Progresive”, Indetec, p. 36.

20 En 1960 el gobierno de Morelos contrats con el Banco Nacional Hipotecario
la valuacién de los predios en su jurisdiccién: el trabajo, realizado bajo la direccitén
del gobierno concluyd en 1962, Su costo se cubrié con la recaudacién de un afio, y
para 1964 ésta era seis veces mayor que antes de la revaluacién. Citado por Oliver
Oldman, Henry ]. Aaron, Richard M. Bird, Stephen L. Kass en Financing Urban
Development in Mexico City, p. 103.
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concisos y ofros muy explicitos respecto a lo que cada uno intenta
gravar o eximir. Sin embargo, es posible que dentro de su laconismo
los estados que compendian en unos cuantos conceptos los elementos
del impuesto comprendan todas las circunstancias que otros exponen
ampliamente, y que de hecho la situacién de los contribuyentes en ese
sentido no sea muy dispar de entidad a entidad.

Por otra parte, hay entidades en las que los elementos no estan
agrupados ordenadamente, en las que al sefialar al sujeto se sobre-
entienden situaciones del objeto que no estin mencionadas en éste; que
en la base enumeran circunstancias que modifican las sefialadas en el
objeto —inclusién en la base del valor de la maquinaria, no sefialado
como objeto del impuesto—; o en las que en las tasas se modifica la base
gravable —aclarando que ésta incluye el valor de la maquinaria—, o
sefialando en ellas un régimen especial para la base calculada conforme
a la rentabilidad del predio, cuando ésta no se menciona en el capituio
correspondiente,*o habiendo sido sefialado en éste, omitiendo en las
tasas un trato especial; o estableciendo en el capitulo correspondiente
a las tasas, exenciones o reducciones en la base.

Para efectos practicos, estas circunstancias no hacen diferencias,
pues de hecho en cada entidad el contribuyente paga todo lo que la
autoridad esta en posibilidad de liquidarle; pero no dejan de ser defi-
ciencias de la organizacién fiscal estatal que dificultan el analisis
metédico de la misma.

Aparte de obtener de los estados la inclusién de los elementos del
gravamen en el capitulo que por su naturaleza les corresponde, es
deseable que combinando todas las circunstancias aludidas en las dis-
tintas legislaciones se llegue a definir dichos elementos en forma com-
pleta y similar en todas las entidades, mencionando explicitamente en
cada caso las circunstancias que conforme a los intereses de cada en-
tidad deben gquedar eximidas del impuesto, no ser causa de ¢l o no
formar parte de la base gravable, asi como las reducciones concedidas
respecto a los bienes que cada entidad estime pertinente.

Mas serias son las discrepancias en cuanto a la base y a las tasas
del impuesto. Dado que la tasa fiscal se aplica a la base legal —el valor
catastral—, como éste no coincide con la base econdémica real del mismo
—el valor de mercado—, y la discrepancia entre ambas no es uniforme,
se producen diferencias interregionales en Ja composicién de la base
sujeta a gravamen, Esta circunstancia se acentiia porque algunos es-
tados no aplican el impuesto sobre el total del valor del predio, sino
sobre un porcentaje del mismo que varia de entidad a entidad entre
el 33% y el 90%.
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Sea que estas diferencias deriven de la seleccién de la politica fiscal
de cada estado, que sin establecer exenciones o reducciones del im-
puesto, como estimulo fiscal para atraer a las industrias disminuya ad-
ministrativamente la estimacién fiscal del valor de los predios para
producir el mismo efecto; sea que provengan de la falta de valuadores
debidamente entrenados o de las deficiencias del equipo o técnicas
empleadas en la tasacién, esas diferencias —especialmente entre juris-
dicciones colindantes— se reflejan en el valor de las propiedades.

Los mismos resultados que se producen por diferencias en la base
gravable, ocurren por desigualdades en el monto de las tasas, Es impo-
sible —y desaconsejable en tanto se carezca de un sistema de catastro
eficiente aplicado uniformemente en todo el territorio nacional— que
las tasas sean iguales, ya que se aplican a predios en circunstancias
desemejantes. Pero a menos que las discrepancias en el impuesto se
apliquen con el mismo criterio a predios con caracteristicas similares y
obedezcan a la variacién en la localizacién geografica: a las diversas
clases de predios —urbanos o risticos-—; a los distintos tipos de los
mismos —tierras de riego o de temporal— con grados dispares de fer-
tilidad, lejania o proximidad a centros urbanos; o a la situaciéon dentro
de éstos, y en este tltimo caso a las diferencias en la importancia de
estos centros v en la localizacién dentro de los mismos y a los servicios
con que cuentan, tales desiqualdades repercuten en la carga fiscal ha-
ciéndola inequitativa, privando de recursos a los erarios locales, obsta-
culizando el control del desarrollo de las areas urbanas e inclusive
pueden interferir con la localizacién mas eficiente de la actividad
econdmica.

EFECTOS EXTRAFISCALES

El impuesto predial puede actuar no sélo como instrumento de redis~
tribucién del ingreso, sino propiciar un uso méas razonable del suelo y
financiar el desarrollo urbano. Tanto para hacer mas racional el uso
del suelo como para allegarse mayores recursos con el fin de financiar
la creciente necesidad de servicios pablicos locales, es necesario que las
administraciones locales participen de los beneficios derivados de la in-
fraestructura instalada por ellas, para poder reinvertir en mas y mejores
servicios para la poblacién. Para alcanzar esta meta es necesario aplicar
equitativamente el impuesto predial considerandolo tanto en funcién de
la capacidad de produccion del suelo y del valor real de los inmuebles.
como de la capacidad de pago de sus propietarios. Esto implica la exis-
tencia de una eficaz administracién basada en la exactitud del catastro.
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Con base en levantamientos catastrales que permitan conocer las
caracteristicas fisicas y productivas de los terrenos, es posible estabiecer
un plan econémico integral respecto al uso de los mismos. Al efecto el
impuesto predial puede coadyuvar como un instrumento para orientar
el uso del suelo urbano y ristico hacia una mayor eficiencia. Si se deter-
mina el valor catastral en funcién de planos reguladores de uso urbano
y rural tendientes a lograr un uso racional de los recursos, y se gravan
con mayor intensidad los predios que se utilicen sin respetar las especi-
ficaciones de dichos planos —y adn mas si se mantienen sin edificar
o sin sembrar—, se inducira a los contribuyentes a usar sus predios
como mas convenga al interés social,

La tendencia al desarrollo desorbitado de las ciudades, originado
por la explosion demografica y sobre todo por la concentracién de
poblacién en algunas zonas debido a las grandes e incontroladas co-
rrientes migratorias, esta incidiendo sobre los recursos de varias regio-
nes -—especialmente tierra y agua—, pues la demanda de espacio para
albergar a la poblaciéon y la exigencia de proporcionar los servicios
necesarios, han hecho que las ciudades crezcan sobre tierras de cultivo
v se restrinja la dotacién de agua en las que subsisten con ese caracter.,
trastornando el desarrollo econémico y social. Al mismo tiempo que
se reducen las mejores zonas agricolas se requiere que en las que per-
manecen en esa categoria se incremente la produccién agropecuaria
para abastecer de alimento a la poblacién urbana, y de materia prima
a la creciente industria, cosa que no ha ocurrido.

Dentro de las zonas urbanas, el desordenado crecimiento ha propi-
ciado el aumento de valor de las tierras aledafias a las ciudades, lo
que ha desembocado en la especulacion de terrenos y en la elevacién
del costo de la vivienda hasta dejarla fuera del alcance de las clases mas
pobres. Por otra parte, el crecimiento demografico exige la canalizacién
de gran parte de los ingresos estatales a la realizacion de infraestructura
urbana, Io que origina mayores ganancias por plusvalias para los terra-
tenientes.

Esto ha agravado la desigual distribucién de la riqueza debido a la
acumulacién de grandes fortunas en manos de una minoria que ha reu-
nido inmuebles con fines de lucro, inclusive manteniéndolos ociosos, y
que se beneficia por las plusvalias que crea la infraestructura urbana
—producto de las aportaciones que hacen a través de impuestos todos
los contribuyentes— para mantener y agravar ese esquema irracional
en el que los recursos de capital que deberian ser destinados a activi-
dades econémicas que incrementaran la produccién y redujeran el
desempleo, son canalizados a la especulacién de terrenos.
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El atraso en la administracién y en el contrel del impuesto predial
no es la causa de ese esquema; pero concurre a agravarlo, La restruc-
turacion de ese gravamen no va a ser la panacea que lo remedie; pero
puede coadyuvar a minorarlo.

En estas circunstancias el impuesto que grava la propiedad rajz
debe emplearse no séle como un medio de recaudacién, sino también
como un instrumento que propicie la desconcentracién de la propiedad
v de la riqueza que de ella deriva, y para alcanzar un uso mas razona-
ble de la tierra.

En primer lugar, la valuacién debe hacerse técnicamente y mantenerse
lo mas apegada posible a los precios de mercado, v, en segundo, las
tasas deben ser progresivas para que el impuesto tenga una relacién
con el monto de la riqueza canalizada a la posesién de tierra, Lo ideal
seria que el impuesto se aplicara no a los predios individualmente
considerados, sino al total de la propiedad raiz poseida en cada enti-
dad, con tasas muy superiores cuando ésta se mantenga ociosa. Tal
vez seria conveniente estudiar la posibilidad de un trato fiscal especial
a nivel federal respecto a las personas con propiedades en diferentes
entidades, tomando en cuenta para el pago de este gravamen el im-
puesto ya cubierto a nivel local. En estos casos los predios se conside-
rarian propiedad del jefe de la familia que los poseyera, excepto si los
miembros de ella contaran con medios propios para adquirir esos
bienes.”

Esto no sélo tendria un efecto de redistribucién de la riqueza y esti-
mularia un uso mas racional del suelo, sino que permitiria que los go-
biernos locales, a los que corresponde directamente la responsabilidad
del desarrollo urbano, contaran con entradas que al fortalecer las ha-
ciendas locales permitirian financiar el costo del mismo.

ELEMENTOS DEL IMPUESTO PREDIAL ESTATAL
Objeto

Algunas legislaciones son muy parcas al sefialar el objeto del im-
puesto. Sin ligar las fincas a ninguna figura juridica, Durango, Mi-

21 Desgraciadamente un mayor impuesto a la propiedad no necesariamente cana-
lizaria recursos a dreas productivas, cabe el riesgo de que agudizara la propensién
de las clases pudientes a comprar bienes raices en Estados Unidos o a hacer dep6si-
tos en bancos extranjercs, con la consiguiente descapitalizacion y desnacionalizacion
de la economia, lo que precipitaria devaluaciones monetarias que traerian aparejada
mayor dependencia respecto al exterior, mayor concentracidon de riqueza, elevacién
de la inflacién y cambios politicos en favor de los grupos financieros.
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choacan, Qaxaca, Tabasco y Tamaulipas consideran como tal a los
predios urbanos y risticos localizados dentro del territorio del estado,
aunque Qaxaca y Tabasco con posterioridad se refieren a la posesién
de algunos predios.

El resto de los estados especifica distintas figuras juridicas relacio-
nadas con los bienes, como objeto del impuesto predial.

Propiedad

Predios rasticos y urbanos. La sefialan Sinaloa, Querétaro, el Dis-
trito Federal, Campeche, Baja California, Jalisco, Guerrero —donde
el municipio de Acapulco grava los predios no sujetos a catastro es-
tatal—, Chiapas, Hidalgo, Estado de México, Chihuahua, Baja Cali-
fornia Sur, Puebla, Guanajuato, Quintana Roo, Tlaxcala, Nuevo Leon,
Morelos, Sonora, Veracruz, Nayarit, Aguascalientes, Zacatecas y
Yucatan —éste se refiere expresamente, ademas, a la de departamentos,
pisos, viviendas o locales en condominio—. Cozhuila grava la propiedad
urbana y ristica a nivel municipal y la propiedad ritstica en explotacién
a nivel estatal. San Luis Potosi impone tributo a nivel estatal sobre Ia
propiedad ristica y la propiedad urbana del municipio de la capital y
zonas conurbanas; sobre el resto de la propiedad urbana son los muni-
cipios los que establecen el impuesto.

Colima se refiere simplemente a predios, e incluye la propiedad de
derechos incorporados en certificados de participaciéon inmobiliaria,
de vivienda o cualquier otro titulo similar que autorizando el aprove-
chamiento directo de un inmueble origine un derecho de propiedad.

Predios suburbanos. La establecen Guanajuato, San Luis Potosi,
Quintana Roo y Nuevo Leén.

Predios en que se ubiquen establecimientos metalirgicos y plantas
de beneficio. La designan San Luis Potosi, Baja California Sur, Nayarit,
Chihuahua, Sonora, Veracruz, Puebla, Guanajuato, Guerrero, Nuevo
Leon —éste se refiere solo a la posesion—, Querétaro, Aguascalientes,
Zacatecas e Hidalgo. Coahuila grava a nivel estatal los terrenos y
edificios propiedad de las plantas de beneficio v establecimientos me-
talirgicos.

Predios ejidales.”? La enuncian Sonora, Guerrero, Veracruz. Chiapas,

22 Conforme al Coédigo Agrario el ejido es una porcién de tierra de la que cs
titular un nicleo de poblacién, cuya propiedad es imprescriptible, inalienable e inem-
bargable. A partir del fraccionamiento de las tierras de cultivo, la propiedad pasa
a los ejidatarios en cuyo favor se adjudican las parcelas; los derechos de los ejidata-
rics sobre éstas son también inembargables e inalienables. Las parcelas no pueden

ser objeto de contratos que impliquen su explotacién indirecta o del empleo de
trabajo asalariado.
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Tlaxcala, Querétaro, Aguascalientes, Nayarit, Puebla, Zacatecas, Yu-
catan, Hidalgo, Baja California Sur, Quitana Roo, San Luis Potosi,
Sinaloa, Morelos, Puebla y Coahuila —este tltimo a nivel estatal, pero
no municipal, grava los terrenos ejidales destinados a la agricultura,
ganaderia, explotacién forestal y otros fines—. Afiaden la propiedad
comunal Morelos, Hidalgo, San Luis Potosi, Guerrero, Sinaloa, Sonora,
Chiapas y Puebla. Gravan ademas la de parcelamiento Zacatecas y las
de comin repartimiento Querétaro e Hidalgo.

Construcciones en zonas de urbanizacion ejidal. Sin establecer figura
juridica, Tlaxcala establece el impuesto sobre las fincas urbanas en los
fundos legales de las poblaciones y las comprendidas en las zonas de
urbanizacion de los ejidos;*® el Estado de México grava la propiedad
de construcciones permanentes ubicadas en predios ejidales o comuna-~
les —aunque al gravar la propiedad de los predios no se refiere a la de
estos iltimos—, y Nayarit, también sin sefialar figura juridica, se refie-
re a las construcciones ubicadas en los fundos legales de las poblaciones
v a las comprendidas en las zonas de urbanizacién de los ejidos.

Posesion

Al referirse a ésta, algunos estados la sefialan en los mismos términos
que la propiedad; otros enumeran las distintas situaciones que de hecho
o de derecho dan origen a ella.

Predios urbanos, suburbanos, risticos, ejidales y en los que se ubi-
quen cstablecimientos metalirgicos y plantas de beneficio en los mismos
términos que la propiedad. La establecen asi, Nayarit, Puebla, Nuevo
Leén —-éste respecto a establecimientos metaliirgicos grava sélo la
posesion, no la propiedad—, Quintana Roo, Guerrero, Coahuila, Gua-
najuato, Baja California Sur, San Luis Potosi, el Distrito Federal.
Campeche, Baja California, Jalisco, Sinaloa, Estado de México —éste
se refiere a la de terrenos ejidales destinados a la produccién agro-
pecuaria—, Sonora, Yucatan, Veracruz, Aguascalientes, Tlaxcala, Za-
catecas, Chiapas, Hidalgo ——éste respecto a las tierras ejidales y
comunales y terrenos de comiin repartimients grava sélo la propiedad,
no la posesion— y Colima. Qaxaca grava la posesion de predios ur-
banos, ejidales y comunales, y Tabasco la de terrenos nacionales.

Predios cuyo propietario se desconoce. La sefialan Chiapas, Baja
California, el Distrito Federal, Aguascalientes, Baja California Sur,

23 Conforme al Cédigo Agrario todo ejidatario tiene derecho a recibir gratuita-
mente como patrimonjo familiar, un solar en la zona de urbanizacién del ejido, una
vez reservada la extensién necesaria para los servicios ptblicos de la comunidad.
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Coahuila, Campeche, Guanajuato, Nayarit, Qaxaca, Puebla, Quintana
Roo, San Luis Potosi, Sinaloa, Sonora, Tlaxcala, Veracruz, Yucatan
y Zacatecas, cuando no exista propietario, no se conozca o no esté
determinado o definido. Zacatecas alude también a que existiendo es-
tado de copropiedad el propietario no esté debidamente determinado.
Chihuahua se refiere a que el predio sea poseido a titulo de dueiio por
persona distinta al propietario.

Predios cuya posesidn derive de diversos actos juridicos. La especi-

fica asi Nuevo Leédn, cuando la posesion se derive de cualquier acto
juridico que permita la ocupacién del inmueble y que origine algin
derecho posesorio. Quintana Roo, Campeche, Guanajuato, Baja Cali-
fornia, Tlaxcala, Aguascalientes, Baja California Sur, Coahuila, Estado
de México, Querétaro, Qaxaca, Puebla, Sinaloa y Chiapas aclaran en
qué circunstancias se considera esta causa: cuando la posesion deriva
de contratos de promesa de venta, de venta con reserva de dominio
o venta de certificados de participacién inmobiliaria mientras estos
contratos estén en vigor y no sea trasladado el dominio de los predios.
Navarit, Sonora, San Luis Potosi, el Distrito Federal, Hidalgo, Vera-
cruz, Guanajuato, Morelos, Yucatan v Coahuila afiaden a las circuns-
tancias anteriores la posesion derivada de certificados de vivienda, de
simple uso o de cualquier otro titulo similar que autorice la ocupacién
material del inmueble y que origine algin derecho posesorio, aun cuanda
los mencionados contratos, certificados o titulos se hayan celebrado y
obtenido con motivo de operaciones de fideicomiso. Chihuahua y Zaca-
tecas no establecen este caso.
- Predios propiedad del gobierno, explotados por particulares. Con
excepcién de Qaxaca, Durango, Michoacan, Tamaulipas y Estade de
México, todas las entidades gravan la posesién ejercida por particulares
sobre predios urbanos o rdsticos —Guanajuato afiade suburbanos—,
cuando sus titulares son la Federacién, estados o municipios. Baja
California afiade la de los bienes de organismos descentralizados sujetos
a exencién que se encuentren en explotacién por personas distintas a
los titulares, y Guerrero se refiere a los que sean explotados por par-
ticulares o instituciones descentralizadas con personalidad y patrimonio
propios. Sinaloa menciona la posesién de terrenos federales, estatales
o municipales que no se funde en contratos que autoricen el uso y goce
temporal de los mismos.

Predios respecto a los cuales exista desmembracion de la propiedad.
La sefialan Tlaxcala, Guanajuato, Quintana Roo, el Distrito Federal,
Sonora, Hidalgo, Morelos, Puebla, Baja California, Chihuahua, Oaxaca
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y San Luis Potosi, cuando una persona tenga la nuda propiedad y otra
el usufructo del predio.

Predios sustraidos a sus propietarios. La incluyen Nayarit, Nuevo
Leén, Tlaxcala, Veracruz, Baja California, Coahuila y Campeche, cuan-
do por causas ajenas a la voluntad de sus propietarios —disposicion
legal, mandato judicial o cualquier otra— el predio estuviere sustraido
a la posesion del propietario.

Copropiedad y usufructo

Colima y Jalisco consideran estas figuras juridicas como objeto del
impuesto.

Arrendamiento de ferrenos nacionales

Coahuila a nivel estatal, grava el arrendamiento de terrenos federa-
les si se destinan a explotacién agricola, ganadera y otras, y Tabasco
el arrendamiento de terrenos nacionales.

Alcance del objeto

Tierra y mejoras permanentes. Mencionan simplemente como objeto
la propiedad o posesién de los predios Campeche, Coahuila, Guerrero,
Puebla, Qaxaca, Querétaro, Sinaloa, Tlaxcala y Zacatecas. En el resto
de las entidades se especifica que el objeto incluye tanto el suelo como
las mejoras y construcciones permanentes en él levantadas. Tamaulipas
enumera tratandose de inmuebles urbanos las construcciones, mejoras
materiales e inversiones, v respecto a los predios risticos las construc-
ciones y mejoras; estas tltimas son sefialadas también en Tabasco. En
el caso de predios rasticos Baja California incluye las instalaciones,
obras fijas y semifijas para los fines propios del predio, tales como
pozos, albergues, canales y demas instalaciones para su explotacion.

Tratamiento especial a construcciones y mejoras en predios risticos
agricolas

Con excepcion del Estado de Meéxico, Chiapas, Aguascalientes y
Jalisco, todas las entidades excluyen del objeto las construcciones y me-
joras utilizadas directamente por propio destino a fines agricolas, gana-
deros o forestales o a la vigilancia de la heredad —Tamaulipas sélo
considera las destinadas a su guarda—. Chihuahua, San Luis Potosi y
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Sonora incluyen también en la excepcion las instalaciones destinadas
a la industrializacién de los productos del mismo predio.

Bienes muebles

Equipo industrial. Hasta 1979, el objeto del impuesto predial incluys
en algunos casos también la maquinaria; pero a partir de 1980 —afio
en gue entrd en vigor la Ley Federal del Impuesto al Valor Agrega-
do—, esas disposiciones tuvieron que ser suprimidas, ya que al adhe-
rirse al Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal, conforme a la men-
cionada ley las entidades debieron convenir en no mantener en vigor
impuestos locales 0 municipales —excepto sobre la propiedad, posesion
y trasmisién del suelo y construcciones— que recaigan sobre los bienes
integrantes del activo o del capital de las empresas.

Anteriormente, un estado, QOaxaca, considerd dentro del objeto la
maquinaria, salvo en el caso de las industrias que pagaban todos los
demas impuestos al comercio, a la industria, a la agricultura y los gra-
vamenes especiales, en cuyo caso sélo se aumentaba la base imponible
—-atendiendo a los valores de factura si se trataba de maquinaria nueva,
o al valor que en el momento tuviera la maquinaria usada— con el por-
centaje que sefialara el ejecutivo, considerando la bondad de la’industria
por su derivacién de beneficio social, como fuente de trabajo y produc-
cién de articulos necesarios. Si bien hoy el valor de la maquinaria ya
no se considera como parte de la base tributaria, en las disposiciones
concernientes a las tasas del impuesto se establece que éstas se apliquen
sobre el valor de la maquinaria, plantaciones permanentes, construccio-
nes, mejoras e inversiones.

Asimismo, la maquinaria formaba parte del objeto del impuesto apli-
cable a los establecimientos metalirgicos y plantas de beneficio. Ac-
tualmente, aunque en ningiin estado excepto en Querétaro, se considera
la propiedad de ese active como objeto del tributo, en Chihuahua, Mi-
choacan, Querétaro, San Luis Potosi, Nayarit y Veracruz sigue apa-
reciendo en el texto legal como formando parte de la base tributaria.

Menaje de casa. En el caso. de inmuebles rentados amueblados, en
Querétaro y Guanajuato se consideran dentro del objeto imponible los
bienes muebles en ellos situados.

Sujeto

Los sujetos del impuesto lo son por deuda propia y responsabilidad
directa, o por deuda ajena con responsabilidad solidaria, sustituta u
objetiva.
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Sujeto por deuda propia y responsabilidad directa

Propiedad urbana y ristica. Campeche menciona tnicamente a la
persona obligada al pago de la prestacion; el resto de las entidades da
ese caracter a los propietarios y a los poseedores. A los copropietarios
aluden Jalisco, el Estado de México y Chiapas, y estos dos tltimos
a los coposeedores; Jalisco, Guanajuato y San Luis Potosi mencionan 2
los condéminos; el Estado de México, Jalisco y San Luis Potosi con-
sideran con ese caracter a los titulares de certificados de participacion
inmobiliaria; Chihuahua a los propietarios de predios prometidos en
venta y Querétaro tanto a éstos como a los adquirentes y a los frac-
cionadores.

Baja California Sur, Quintana Roo, Sinaloa y Yucatan aluden a Jos
propietarios de construcciones levantadas en terrenos que no sean de
su propiedad —para los que sefialan responsabilidad solidaria por lo
que respecta al pago del impuesto sobre el terreno—.

Michoacan y Colima mencionan a los poseedores o propietarios de
construcciones permanentes levantadas en zonas urbanas, ejidales o
comunales y Tlaxcala y Nayarit a los de construcciones urbanas en los
fundos legales de las poblaciones y en las zonas de urbanizacién de
los ejidos.

Sefialan a los propietarios de plantas de beneficio y establecimien-
tos metalirgicos Sonora, el Estado de México, Nayarit y Jalisco, a los
duefios o concesionarios Guanajuato, Zacatecas y San Luis Potosi;
Coahuila al propietario o poseedor, v Querétaro al concesionario o
explotador de fundos mineros.

Respecto de los bienes dados en fideicomiso —Campeche, Durango
y Michoacan no prevén el caso—, son sujetos del impuesto en todas
las entidades los fideicomitentes, mientras el fiduciario no transmita la
propiedad del predio al fideicomiso o a otras personas en cumplimiento
del fideicomiso. En esta situacién Puebla y Oaxaca sefialan también
al fiduciario como sujeto del gravamen. Mencionan, asimismo, a los
fideicomisarios que estan en posesién del predio Hidalgo, Colima, Mo-
relos, el Distrito Federal, Nayarit, Nuevo Leén, Jalisco, Sonora, Ve-
racruz, Baja California y Coahuila. El Estado de México se refiere
a los poseedores de bienes sujetos a fideicomiso.

Tratandose de bienes dados en usufructo, Guanajuato, Jalisco, Nue-
vo Leén, Sinaloa, Veracruz y Coahuila indican como sujeto a los usu-
fructuarios. En Zacatecas se cita al usufructo a titulo de duefio de
predios federales, estatales o municipales y Guanajuato y San Luis
Potosi aluden al usufructo gratuito.
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Se consideran como sujetos pasivos del impuesto a los concesiona-
rios en Chiapas —sin ninguna especificacién—, y Jalisco —tratandose
del uso o goce de predios del dominic del estado, sus municipios o de
la Federacién—; a los detentadores en Sinaloa, Tamaulipas, Guana-
juato y Chiapas; a los permisionarios en este ultimo estado y a los
usuarios y habituarios en Nuevo Ledn.

Coahuila se refiere a los poseedores de terrenos fiscales, y Sinaloa
2 éstos y a los poseedores de terrenos estatales o municipales cuyo
titulo no se funde en contrato que autorice el uso y goce temporal
del bien.

Chiapas y Tabasco sefialan a los arrendatarios; en este tltimo estado
se aclara que se refiere a arrendatarios o poseedores de terrenos na-
cionales.2

Propiedad ejidal. En las entidades en las que se menciona especifi-
camente como objeto del gravamen a la propiedad ejidal 25 y comunal,
se considera como sujeto del impuesto:

a) Al ejido directamente respecto de las tierras que se le hubieran
asignado. Es e] caso de San Luis Potosi, Oaxaca, Chiapas y Guana-
juato; en los dos ultimos estados se considera representado por el co-
misariado ejidal.

b) A la masa ejidal legalmente representada. Es la forma que se
sigue en Guerrero, San Luis Potosi y Sinaloa. En esta ultima entidad
se aclara que se considera asi mientras no se haya aplicado el parcela-
miento familiar y por lo tanto no haya titulacién de parcelas, y se
extiende el tratamiento a los bienes comunales.

c) A los ejidatarios, situacién que ocurre en Baja California, Na-
yarit, Estado de México y Campeche; en Guerrero se ajiade que se
consideran sujetos del impuesto cuando estén en posesién de su par-
cela; en Morelos y Sonora se extiende el tratamiento a los comuneros
—en esta Gltima entidad se aclara que se reputan como sujetos del

#t Segin la Ley de Terrenos Baldios y Demasias, los ocupantes o arrendatarios
de terrenos nacionales quedan obligados a cubrir los impuestos que conforme a las
leyes federales o estatales correspondan a los terrenos nacionales que ocupen o ten-
gan arrendados.

25 Conforme al Ceédigo Agrario el impuesto lo cubren los comisariados ejidales
—una de las autoridades del nicleo de poblacién—, quienes quedan facultados
para cobrar a los ejidatarios las cuotas que les correspondan.

El procedimiento econémico-coactivo para obtecner el pago del impuesto sélo
puede ejercerse sobre las cosechas que pertenezcan individualmente a los ejidatarios
que no cubran las cuotas que les correspondan, y hasta por el 25% de la produc-
cién anual de cada parcela.

La responsabilidad fiscal por las tierras de uso comiin corresponde al nicleo
de poblacién y obliga a todos los ejidatarios.



GRAVAMENES A LA PROPIEDAD INMUEBLE 77

impuesto cuando por haberse aplicado la ley de parcelamiento familiar
el aprovechamiento del predio sea individual—. En Jalisco se sejialan
como sujeto del gravamen a los propietarios de bienes ejidales o comu-
nales y en Coahuila a sus poseedores.

d) A los propietarios o poseedores de construcciones permanentes
levantadas en zonas urbanas, ejidales o comunales, establecen Michoa-
can, Colima y Jalisco —este tltimo se refiere a la posesién a titulo
de duefio—, y a los propietarios o poseedores de construcciones urba-
nas en los fundos legales de las poblaciones y en las zonas de utba-
nizacién de los ejidos.

e} Al comisariado ejidal, decretan Baja California Sur, Quintana Roo
y Puebla —donde se reputa con el caracter de representante del nicleo
de poblacién que disfruta de tierra conforme a las leyes agrarias—.

f) Al niicleo de poblacién ejidal o comunal respecto de las tierras
que de hecho o por derecho guarden el estado comunal, siendo repre-
sentado por la persona que designe la asamblea general de comune-
ros. Lo prevén asi Chiapas, Baja California, San Luis Potosi, Guana-
juato y Sonora —éste si el aprovechamiento es colectivo, afiade—.

g) A las comunidades o personas que estén en posesidon de tierras
comunales de los ayuntamientos o juntas auxiliares del estado. Asi lo
sefialan Puebla y QOaxaca.

k) A los comuneros. Asi lo determinan Morelos, el Estado de Meé-
xico y Sonora. En este dltimo estado se condiciona a que el aprove-
chamiento del predio sea individual,

i) A los titulares de derechos agrarios sobre la propiedad ejidal o
comunal en Jalisco; a los poseedores de certificados de derechos agra-
rios en Yucatan y a quienes posean en forma provisional o definitiva
predios ejidales en Baja California.

Sujeto por deuda ajena y responsabilidad solidaria

Propiedad urbana y ristica. Se consideran con este caracter en todas
las entidades —con excepcién de Chihuahua, que los califica de res-
ponsables directos, Campeche, Chiapas, Puebla, Durango, Yucatan,
Michoacan y San Luis Potosi— a los propietarios de predios objeto
de promesa de venta o vendidos con reserva de dominio; en Baja
California se sefiala especificamente a los fraccionadores si no se trans-
mite el dominio.

Son responsables solidarios respecto de los créditos fiscales deriva-
dos del bien o derecho comiin o individual hasta el monto del valor
de éste, en relacién con las prestaciones fiscales que en cualquier tiem-
po hubieran causado, los copropietarios, coposeedores, poseedores y
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propietarios en Veracruz y Nayarit; los copropietarios y poseedores
en Zacatecas; los copropietarios y coposeedores en Tamaulipas, Ta-
basco y Michoacan —cuya legislacién se refiere a deuda solidaria con
responsabilidad directa— y Campeche, y en Yucatan los copropieta-
rios, coposeedores y participes en derechos mancomunados, asi como
quienes estén obligados al pago de una misma prestacion fiscal o ma-
nifiestan la voluntad de asumirla.

En Baja California Sur, Quintana Roo, Sinaloa y Yucatan, los pro-
pietarios de terrenos en los que un tercero haya edificado, son solida-
riamente responsables del pago del impuesto que corresponda a dichas
construcciones, y tienen responsabilidad directa por lo que se refiere
al pago del impuesto sobre el terreno.

Tratandose de bienes dados en fideicomiso, los fiduciarios son res-
ponsables solidarios en Jalisco, Nayarit, Coahuila, Nuevo Leén y Ve-
racruz; los fideicomisarios lo son en Tabasco, Tamaulipas, Zacatecas
y Baja California Sur, éste se refiere a que estén en posesién de ellos.

Otras situaciones que dan origen a responsabilidad solidaria son,
en Tabasco y Tamaulipas el hecho de ser acreedor hipotecario; en
Zacatecas, el ser arrendatario de bienes de la Federacién, Estado o
municipios., En Sonora, Morelos, Baja California y Jalisco —aunque
los dos ultimos establecen que el predio queda afecto preferentemente
al pago del impuesto y sus accesorios— son responsables solidarios
los adquirentes por cualquier titulo. En Sonora se hace mencién ex-
presa a los adquirentes de plantas de beneficio y establecimientos me-
talirgicos, respecto a éstas responden solidariamente en Jalisco guie-
nes no siendo propietarios las exploten como concesionarios; en Sinaloa
y Sonora los adquirentes de productos ejidales o comunales y en el
ultimo citado también los intermediarios vy los productores de les mis-
mos. Tratandose de predios dados en usufructo, Guanajuato, Jalisco
y Sinaloa consideran solidariamente responsable a quien ejerza la nuda
propiedad y Chiapas al usufructuario. En Chiapas el arrendatario es
responsable solidatio si asi se estipula en el contrato.

En relacién con los certificados de no adeudo del impuesto predial
——con excepcion de Coahuila a nivel municipal, Chihuahua, San Luis
Potosi, Michoacan, Nuevo Ledén, Oaxaca, Puebla y Sinaloa que omiten
calificar esta situacién-— son responsables solidarios los empleados de
las haciendas estatales que dolosamente los expidan. Este caso se consi-
dera de responsabilidad sustituta en Guanajuato, Guerrero. Baja Cali-
fornia Sur —éste se refiere a quienes alteren los datos que sirvan de base
para el cobro del impuesto—, Coahuila —este altimo a nivel estatal—,
Hidalgo, Quintana Roo, Tabasco, Tamaulipas y el Distrito Federal.
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Con la misma calidad se encuentran en Coahuila a nivel municipal,
Campeche y Jalisco los notarios, y éstos y los escribanos en Yucatan
cuando tramiten escrituras sin exigir el certificado de no adeudo; en
Campeche, Jalisco v Yucatan los funcionarios publicos si no se cer-
cioran del pago y cumplimiento de las obligaciones fiscales y en Zaca-
tecas las instituciones bancarias que otorguen créditos con garantia
hipotecaria sin exigir el mencionado comprobante.

Propiedad ejidal, Respecto a la propiedad ejidal o comunal en Zaca-
tecas tienen responsabilidad solidaria los representantes legales de los
ejidatarios, colonos y scciedades de crédito agricola y ganadero; en
Coahuila el comisariado ejidal representado por el tesorero. Los nicleos
de poblacion lo son en Tabasco y Tamaulipas, ¥ los ejidatarios, comu-
neros, comisariados ejidales e integrantes de colonias agricolas en Baja
California: ademas de los mencionados, las sociedades de crédito agrico-
la y otras agrupaciones de ejidatarios, comuneros o colonos respecto
de los bienes que posean mancomunadamente en Moerelos y Sonora.
En Tabasco, el Estado de México v Nayarit —por el nicleo de pobla-
cién, especifican los dos altimos— lo son los comisariados ejidales, y
en Tamaulipas los tesoreros de las comunidades ejidales. En Tlaxcala
tienen ese caracter los propietarios de construcciones urbanas ubicadas
en fundos legales, poblaciones y zonas urbanas de los ejidos.

Sujeto por deuda ajena y responsabilidad sustituta

En Coahuila a nivel estatal, Guanajuato, Guerrero, Baja California
Sur, el Distrito Federal, Hidalgo, Quintana Roo, Tabasco y Tamauli-
pas tienen responsabilidad sustituta los empleados de las haciendas
que dolosamente entrequen certificados de no adeudo del impuesto
predial. El resto de los estados —con excepcion de Chihuahua, Michoa-
can, Nuevo Leén, Oaxaca, Puebla, Sinaloa y San Luis Potosi que
no sefialan el caso— lo consideran como responsabilidad solidaria.

También tienen responsabilidad sustituta los notarios en Tabasco,
cuando no se cercioren con el comprobante de pago o certificacién ex-
pedida por la Secretaria de Finanzas de que los predios objeto de
la escritura estan al corriente en el pago del impuesto predial. En
este mismo estado se sefiala también a los usufructuarios o detentadores
de predios, y en Michoacan a los adquirentes o compradores por cual-
quier titulo. Este altimo caso el resto de los estados —con excepcion
de Campeche, Durango, Guerrero, Sinaloa, Tabasco, Veracruz y Yu-

catan, que no lo consignan— lo incluyen dentro de la responsabilidad
objetiva. ‘



