Algunos instrumentos fiscales para reforzar las
politicas de suelo

Ignacio Kunz Bolanos*
Roberto Eibenschutz H.**

En el presente articulo se describe una serie de instrumentos de cardcter fiscal lo-
cal para reforzar politicas de desarrollo urbano, en particular las referidas al
suelo. La intencién principal de tales instrumentos es favorecer el desarrollo de
la ciudad interior evitando la especulacion y el desperdicio del espacio urbano.
Se explica como fundamento tedrico el mecanismo general de intervencion para
transferir los costos no deseables del mal uso de la ciudad a los responsables va-
liéndose de medidas fiscales; posteriormente se explican los instrumentos: valua-
cion en funcién de la zonificacién; mayor participacion del suelo respecto a la
construccion en el impuesto; gravar la subutilizacion de la norma; y la sobreta-
sa a baldios. Mucho del andlisis expuesto se basa en la realidad y ejemplos del
Distrito Federal, pero las medidas discutidas son de aplicacion general.

Introduccién

La Ciudad de México ha seguido un modelo de urbanizacién hori-
zontal favorecido por la facilidad que hubo en décadas pasadas para
acceder al suelo, tanto por medio de mecanismos formales como in-
formales, situacion que se vio reforzada por una cultura que valora de
manera importante la propiedad del suelo y la residencia unifamiliar.

El resultado ha sido una ciudad extendida con un alto costo de
funcionamiento y fuerte impacto ambiental; no obstante, hasta 1996
la planeacién urbana no habia logrado concebir la problematica co-
mo producto de un modelo de urbanizacién, y en cambio fue recepti-
va, y en cierto sentido lo sigue siendo, a las presiones de organizacio-
nes vecinales que reproducen intensamente el modelo extensivo
(DDF, 1980, 1982, 1987 y 1996b).

El Programa General de Desarrollo Urbano para el Distrito Fede-
ral aprobado en 1996 (DDF, 1996b) reconoce la problematica y pro-
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pone una modificacién profunda al modelo de urbanizacién, pues
trata de aprovechar la inversién acumulada en la ciudad interior y de-
sestimular la expansioén, formal e informal, en la periferia urbana .
considerada area de conservacion.

En este contexto presentamos algunos de los instrumentos de ca-
racter fiscal que se propusieron para el Programa General de Desa-
rrollo Urbano para el Distrito Federal bajo el convenio entre la Uni-
versidad Auténoma Metropolitana y el Departamento del Distrito
Federal. Tales instrumentos buscan estimular la inversién y el redesa-
rrollo inmobiliario en areas que el propio programa sefiala con po-
tencial de desarrollo y con potencial de reciclamiento, y al mismo
tiempo, pretenden limitar la urbanizacién formal e informal en las
zonas de conservacion. Sé6lo se presentan las medidas fiscales de apli-
cacién general y no las de caracter administrativo, de planeacién,
programacidn, o de indole social que constituyen el conjunto; tampo-
co se exponen las medidas de aplicacion local, es decir, aquellas que
se refieren exclusivamente a las zonas con potencial de desarrollo y
reciclamiento, o bien a la zona de conservacion.

Por otro lado, debemos reconocer que algunas de las medidas pro-
puestas se han tomado de la experiencia internacional y se han adapta-
do a las condiciones del Distrito Federal. En un documento no publica-
do y mas amplio se incluye ademas un diagnéstico de la problematica de
la Ciudad de México, la experiencia internacional en politica de suelo y
en politicas administrativas, financieras, de planeacién y sociales relacio-
nadas a la inversién para el reciclamiento urbano (Kunz, 1997).

Medidas fiscales para favorecer el acceso al suelo en la
ciudad interior

El mecanismo de intervencion

En este apartado se explica la fundamentacién teérica que sustenta el
mecanismo de intervencion fiscal sobre las medidas de politica urbana.
La normatividad urbana pretende entre otros objetivos establecer
cierta distribucién de usos, tendencias espaciales de crecimiento y el ni-
vel de intensidad de ocupacién del espacio urbano, aspectos que en
realidad estan condicionados por varios factores entre los que destacan
los de caracter econdmico, por lo que no es extraino un enfrentamien-
to entre las disposiciones urbanisticas y los procesos econémicos, con
resultados favorables, casi en todos los casos, para estos Gltimos.
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Uno de los determinantes fundamentales de tales procesos es la
economia del suelo, en particular lo relativo a la formacién y apropia-
cién de la renta del suelo por parte de las actividades urbanas. Asi, un
excelente mecanismo para influir sobre la distribucién e intensidad
de ocupacion de las actividades es la modificacién en la légica econé-
mica del suelo a través de imposiciones fiscales a éste.

El objetivo de este trabajo no es repetir las innumerables referen-
cias a la teoria de la renta del suelo, pero si cabe hacer algunas anota-
ciones que vinculan la naturaleza de la teoria de la renta con el plan-
teamiento de intervencién aqui propuesto.

En primer lugar, los autores suelen coincidir en el sentido de que
la renta funciona como un instrumento de racionalidad econémica
que “distribuye los usos del suelo en las distintas localizaciones” (Har-
vey, 1979: 185), lo que lleva implicito un componente de especula-
cion deseable que garantiza cierta eficiencia de la estructura territo-
rial de usos. El mismo Harvey afirma:

Al esforzarse por dar a la tierra su uso mas alto y mejor [el mas eficiente
para pagar la renta)], los duefios de la tierra crean un mecanismo de se-
leccién que escoge los usos de la tierra y obliga a que se les asigne capital
y trabajo (inversién)[...] inyectan una fluidez y dinamismo que seria di-
ficil generar de otra forma. Cuanto mas empuje tengan[...] mas se ajus-
tara el uso de la tierra a los requerimientos sociales (1982: 371).

La especulacién ocurre precisamente porque se espera captar a
los usos mas eficientes, pero muchas veces no se dan las condiciones
para tal eficiencia como consecuencia de una especulacién desmedi-
da, ya sea en situaciones monopélicas, que no son pocas en los mer-
cados de suelo y que de hecho persiguen una renta monopélica; o
bien porque se desfasa la inversién y el uso del suelo en espera de la
apropiacién de mayores excedentes derivados de inversiones publicas
o de la propia valorizacién social del espacio.

Asi, intervenir en los mecanismos de formacién de la renta para
evitar la especulacién desmedida es plenamente justificable socialmen-
te. También lo es cuando la racionalidad econémica, aunque eficiente,
supone costos sociales, patrimoniales o ambientales no deseables.

Un segundo punto es la permanencia del suelo, de su valor, y por
tanto, de su papel como instrumento de acumulacién de riqueza. “El
suelo es algo permanente y el porvenir de las mejoras [al suelo] es
frecuentemente considerable. En consecuencia, el suelo, sus mejoras
y los derechos de uso relacionados a él proporcionan la oportunidad
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de almacenar riqueza, tanto para los individuos como para la socie-
dad” (Harvey, 1979: 164).

De aqui se desprenden dos consideraciones: primero, el suelo es
un patrimonio social que, bajo la institucién de la propiedad privada,
se transfiere al individuo; segundo, el valor del suelo, definido como
el potencial de beneficios que ofrecera en el futuro, es infinito en la
medida en que se trata de un bien permanente; de esta manera,
cualquier precio que se pague por €l (concepcién individual del valor
del suelo) sera inferior a su valor real (concepcién social del valor del
suelo); al combinar ambas consideraciones resulta que la sociedad
otorga al individuo un instrumento de riqueza social, lo que justifica
el impuesto a la propiedad como una forma de retribucién perma-
nente a la sociedad por el uso individual de ese patrimonio, y tam-
bién justifica la intervencién cuando su aprovechamiento va en con-
tra de la propia sociedad.

Finalmente, una buena parte de la renta se deriva de las condi-
ciones que otros miembros de la sociedad crearon en una localiza-
cién dada; Harvey concibe los atributos espaciales de los valores del
suelo “como cualidades creadas socialmente” (1982: 344). Gaffney
por su parte afirma que “la renta de la tierra depende en parte de lo
que el publico hace gratis a favor del propietario, asi como de la acti-
vidad privada complementaria” (citado por Harvey, 1979: 194). Esto
significa que gran parte de las ganancias obtenidas por los propieta-
rios del suelo tiene su origen en la renta, que a su vez se origina en
una superioridad de situacién creada socialmente, ya sea por inversio-
nes publicas o privadas; en este contexto se vuele a justificar la inter-
vencién fiscal como mecanismo de restitucion a la sociedad y como
medio para evitar aprovechamientos del suelo no deseables desde el
punto de vista social.

Se puede afirmar en sintesis que la intervencién por medio de
mecanismos fiscales sobre las formas e intensidades de ocupacién del
suelo urbano es una manera de gravar los costos (o estimular los be-
neficios) sociales derivados de tal forma e intensidad de ocupacién
del suelo. Es decir, se trata de que el actor que decide aprovechar el
suelo de cierta manera retribuya a la sociedad los costos que sufre és-
ta como consecuencia de su actuacién, o bien, que la sociedad le re-
tribuya parte de los beneficios que él le otorga (véase Prud'Homme,
1976: 323-341).

Ademas, esta forma de asignacién de costos es una manera de
controlar los procesos urbanos, en especial los relacionados con el
crecimiento, ya que se rebasan los limites deseables del crecimiento
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urbano cuando los costos o deseconomias derivadas de éste superan a
sus beneficios, lo cual se presentard mientras los costos sean transmi-
tidos (y disimulados) a la sociedad; en cambio si tales costos son asig-
nados al actor responsable, su decisién a favor del crecimiento se vera
nulificada.

Por otro lado, la articulacién entre la politica territorial y la fisca-
lidad urbana permite: lograr ohjetivos extra recaudacién; aumentar
la transparencia del mercado inmobiliario; facilitar y no penalizar
transmisiones econémicas deseables; penalizar el uso inadecuado y la
especulacion; facilitar el acceso a la vivienda de los grupos més po-
bres; facilitar el acceso al suelo a las actividades econémicas, lo que
genera empleo y las hace mas competitivas; y aprovechar la inversién
acumulada en la ciudad.

La problemdtica de la Ciudad de México

En la actualidad hay dos condiciones que han limitado este tipo de ac-
tuacién en el Distrito Federal. Por un lado, la evidente y comiin desar-
ticulacién entre la politica urbana y la politica fiscal, y por el otro, la
relativamente baja importancia del impuesto a la propiedad.

Como se menciond, la Ciudad de México ha tenido un crecimien-
to horizontal muy ineficiente desde el punto de vista econémico y con
repercusiones ambientales negativas; sin embargo, la actual politica fis-
cal sobre la propiedad raiz favorece, e incluso estimula, el modelo hori-
zontal, al conceder muy poca importancia al suelo en relacion con la
construccién como ohjeto del impuesto, y también, al aplicar diversas
disposiciones para castigar los usos intensivos (gran parte del arrenda-
miento) y premiar los extensivos (la vivienda unifamiliar).!

La segunda condicién se refiere al limitado impacto de los impues-
tos cuando éstos son bajos (Willcox, 1983: 44), situacién que en el caso
del predial en el Distrito Federal supone una serie de reflexiones.

En primer lugar, en términos agregados se puede considerar al
impuesto predial insignificante en relacién con los impuestos de ca-
racter federal que se generan en la entidad, a pesar de que el Distrito
Federal es una de las entidades mas eficaces en la recaudacion del im-
puesto a la propiedad en el contexto de ineficiencia de la mayoria.

! Una sitnacion casi idéntica se presenta en Tokio, donde la politica fiscal repro-
duce el modelo ineficiente de desarrollo urbano, también de caracter horizontal (Me-
ra, 1991: 177-178).
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Para tener una idea de la desproporcién entre ambos rubros, basta
decir que mientras el Distrito Federal aport6é mis de 70% de la recau-
dacion total del fisco federal (Ampudia, 1992: 3) y “aproximadamen-
te 50% de la recaudacion fiscal, en el capitulo de los denominados
impuestos coordinados”: impuesto al valor agregado, impuesto sobre
tenencia o uso de vehiculos, bases especiales de tributacion y cuotas
preestablecidas de IVA e ISR a contribuyentes menores (Covarrubias
Ibarra, 1992: 2), de los que se deriva el Fondo General de Participa-
ciones para resarcir a las entidades por las fuentes impositivas que se
derogaron con la Ley de Coordinacion Fiscal en 1980, s6lo recibi6
16% de ese fondo (Beristain, 1992: XIX).

Por su parte, la recaudacién por impuesto predial en 1991 apenas
alcanzd 19% de los ingresos propios (Vazquez Colmenares, 1992: 94),
y 20% dos anos después (INEGI, 1995: 206). Para esos mismos anos los
ingresos propios representaban mas o menos la misma proporcién
que los ingresos por participaciones, de lo que se deduce que el pre-
dial representaba la quinta parte de lo que se recibia (por participa-
ciones), y lo que se recibia era una tercera parte de lo que se aportaba
a la federacion.

Como se podra observar, los cambios de las férmulas de partici-
pacion realizados en 1989 han reducido de manera considerable los
ingresos por este rubro en el Distrito Federal, resultando en una cada
vez mayor dependencia de los ingresos propios, entre los cuales el
predial juega una papel importante. En este sentido, y en consonan-
cia con el discurso sobre el impulso al federalismo, deberia esperarse
una importancia creciente del impuesto predial en las finanzas loca-
les de las ciudades mexicanas y por tanto, mayor posibilidad para uti-
lizarlo como inductor de otras politicas.

En segundo lugar, en términos desagregados el impuesto predial
tiene un impacto diferencial. Para los grupos de altos ingresos el pre-
dial representa una proporcién baja en la composiciéon de sus contri-
buciones, a pesar de cierta sobrecarga fiscal en este impuesto para
ellos; en cambio, para los grupos de menores ingresos, para quienes
el impuesto predial es sumamente bajo en términos absolutos, resulta
alto en la composicion de sus contribuciones fiscales y tiene un fuerte
efecto psicologico, toda vez que estan exentos del impuesto sobre la
rentay su contribucién al impuesto al valor agregado es baja y con un
limitado efecto psicolégico.

El 10% de las cuentas por predial aporta 70% de la recaudacion,
mientras que el 90% restante de cuentas contribuye con 30% (Beris-
tain, 1992: XviI). Los primeros pueden responder a los efectos en el
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predial por su valor absoluto, mientras los Gltimos pueden verse in-
fluidos por el efecto psicolégico al ser una de sus contribuciones mas
significativas.

En tercer lugar, para las actividades cuya ocupacion se realiza ba-
jo el régimen de arrendamiento el impuesto a la propiedad es muy
significativo, lo cual resulta particularmente importante, ya que son
comunes en este régimen los modelos de ocupacién vertical (edifi-
cios de departamentos, de oficinas, etc.), deseables para contrarrestar
el modelo de urbanizacién horizontal.

Las diferencias de impacto entre los regimenes en propiedad y
en arrendamiento se originan en lo dispuesto en el articulo 149 del
Cddigo Financiero para el Distrito Federal (DDF, 1998: 94y 95), en
donde se establecen procedimientos diferentes para determinar el va-
lor catastral de los inmuebles en general, respecto de aquellos otorga-
dos en arrendamiento. En el primer caso se puede optar por el ava-
ldo directo, o bien por el cilculo de valores unitarios, que es por
mucho el método de determinacién mas comun y que arroja un valor
catastral aproximadamente de un décimo del valor comercial; en
cambio, los inmuebles otorgados en arrendamiento deben aplicar
también el método de ingresos, que arroja un valor catastral semejan-
te al valor comercial. En estos inmuebles se debera optar por el ma-
yor valor catastral, que siempre se deriva del método de ingresos, pa-
ra calcular el impuesto a pagar. De esto resulta que los inmuebles que
estan bajo el régimen de arrendamiento pueden llegar a pagar un im-
puesto hasta 10 veces mayor al que pagaria el mismo inmueble si no
estuviera sujeto a ese régimen.

Cuatro instrumentos fiscales para la politica del suelo

A continuacién se presenta y se simula el efecto de algunas medidas
fiscales que pueden utilizarse como instrumentos de desarrollo urba-
no. El primero liga las técnicas de valuacién con la normativa de zoni-
ficacién de usos del suelo. En el ambito internacional es muy comin
el uso de una de las variantes de este instrumento, que se refiere a es-
tablecer las cargas fiscales a partir de los usos mas eficientes para pa-
gar el suelo (best and high use), con lo que se logra estimular la inver-
sion. Aqui ademas se realiza una reflexion sobre otras variantes en la
determinacién de los valores con fines fiscales.

El segundo instrumento analizado es de uso extendido en el
mundo y trata sobre gravar exclusivamente el suelo, o bien, en mayor
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proporcion en relacién con las construcciones, también con la inten-
cién de estimular la inversién y los usos intensivos, lo cual en general,
ha arrojado buenos resultados.

El tercer instrumento se refiere a la sobretasa a la subutilizacion
de la norma, cuyo objetivo es procurar que se utilicen los usos del
suelo y los maximos de intensidad permitidos. No conocemos antece-
dentes de un instrumento similar a nivel internacional, pero se espe-
raria un efecto positivo en combinacién con los otros tres instrumen-
tos.

Finalmente se presenta la sobretasa a baldios, que es muy comin
en el mundo y de hecho se ha aplicado en México con buenos resul-
tados. Aqui se ofrece una variante que podria llevar a mejores resulta-
dos.

Los instrumentos presentados no son excluyentes, sino comple-
mentarios, y todos se dirigen a favorecer una utilizacién mas eficiente
del espacio urbano. En las condiciones actuales del area metropolita-
na del Distrito Federal y aceptando la conveniencia de un modelo de
desarrollo urbano mas vertical, los cuatro son deseables y viables.

Valuacion con fines fiscales y zonificacion urbana

En el contexto anterior se propone como primer instrumento fiscal
incorporar en la valuacién inmobiliaria del suelo y de la construccién
las restricciones al uso e intensidad impuestas por la normatividad ur-
bana (zonificacién secundaria). En realidad, los valores comerciales
son sensibles a las restricciones, sin embargo el mercado puede res-
ponder diferencialmente en tiempo a la influencia de la normativi-
dad, dependiendo de la fase de evolucién en que se encuentre la zo-
nay de su dindmica de mercado.

En la actualidad para determinar los valores catastrales del suelo
en el Distrito Federal y en gran parte de las ciudades del pais, se reali-
za un estudio de mercado para establecer los precios vigentes en una
determinada zona a partir de las ofertas inmobiliarias detectadas. Sin
embargo, tales ofertas inmobiliarias pueden variar en muchos aspec-
tos; uno de ellos se deriva del tipo de inmueble y de los usos que pue-
de albergar, de lo que resulta que en estos estudios se considera una
media de diversas ofertas (valor medio), desde las que se asocian a los
usos mas eficientes en el pago de la renta (valor mas eficiente), hasta
las relacionadas con los usos ineficientes, y no necesariamente las que
coinciden con los usos e intensidades previstos en la norma (valor
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normativo). Asi se pueden presentar desviaciones entre el valor catas-
tral establecido (en la actualidad el medio) y el normativo, motivo de
inequidad, ya que se fija un impuesto en funcién de actividades ya no
permitidas pero que conservan el uso por derechos adquiridos; o por
el contrario, el valor puede estar determinado por actividades que
tienden a salir y que tienen una capacidad de pago de renta muy por
debajo de los usos aceptados en la norma.

Establecer los valores catastrales en funcién so6lo de las activida-
des autorizadas permite lograr dos objetivos extra recaudacién; sin
embargo también puede representar algunos problemas como se ve-
ra al final de este apartado.

El primero de los objetivos seria una valuacién mas sencilla, s6lida
y transparente para el contribuyente, y también mas justa, pues la base
gravable estaria en funcién de la posibilidad de beneficio que la propia
norma otorga a cada localizaci6én.

El segundo objetivo seria contar con un poderoso instrumento
para lograr el modelo de ciudad que se propone en la zonificacién.

A continuacién se presentan algunos ejemplos de la valuacién
del suelo en funcién de los usos permitidos en diferentes zonas, con
lo que se podran observar las profundas variaciones existentes segiin
el criterio adoptado. Se utiliza informacién comercial de 1993 y se
compara con el valor catastral de ese momento.

El primer ejemplo se refiere a la colonia catastral Del Valle Cen-
tro, donde la normatividad urbana (Programas Parciales por Delega-
cién, 1987) fijaba vivienda de baja densidad (H1). Se trata de un lu-
gar con una fuerte tendencia de transformacién hacia usos mas
intensivos, entre ellos comercio y oficinas; no obstante, las presiones
vecinales contribuyeron a mantener su condiciéon residencial (véase
el cuadro 1).

CUADRO 1
Del Valle Centro, 1993

Uso permitido H1

Valor medio $4613
Valor mas eficiente (H4) $ 6814
Valor normativo comercial (~P) $4876
Valor normativo habitacional (H1) $2272
Valor catastral 1993 x 10 $1459

NP = No permitido.
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Como se podra observar, el valor catastral estd por debajo de
cualquiera de las medias de valores comerciales a pesar de que se
multiplicé por diez para aproximarlo al valor comercial.? Por otro la-
do, el valor medio del mercado estaba en $ 4 613, muy por arriba del
valor arrajado por el uso permitido y por abajo del mas eficiente.

En el segundo ejemplo se utilizé la colonia catastral Napoles,
donde hay una mayor libertad, pues se permite vivienda un poco mas
densa (H2) y servicios. No obstante, el resultado es semejante. El uso
comercial (C), que es el mas eficiente y no tiene restricciones signifi-
cativas, genera altos valores del suelo, mientras el habitacional da lu-
gar a los menores valores (véase el cuadro 2).

CUADRO 2
Napoles, 1993

Uso permitido H2, H2S
Valor medio $ 4069
Valor mas eficiente ©) $8721
Valor normativo comercial ©) $8721
Valor normativo habitacional (H2) $2114
Valor catastral 1993 x 10 $1080

En la colonia Alamos se tienen mayores libertades en cuanto a
densidades habitacionales pero no estan autorizados los servicios (S).
El esquema se vuelve a repetir en esta colonia, donde el uso mas efi-
ciente, en este caso H4, produce los mayores valores y el habitacional
de baja densidad los menores. También en las restantes se observa el
mismo patrén (véase el cuadro 3).

Como se desprende de las estadisticas anteriores, el valor del sue-
lo esta fuertemente condicionado por la normatividad y por el tipo
de actividad que se presente. De esta manera, resulta conveniente li-
gar la técnica de determinacién del valor —valor medio, valor del uso
mas eficiente, valor del uso permitido, etc.— a la politica urbana.

Los diferentes valores tienen distintos significados y efectos. El va-
lor derivado del uso mas eficiente favorece una mayor recaudacién y
presiona fuertemente para lograr un mejor aprovechamiento del es-

2 Se supone que en el Distrito Federal el valor catastral corresponde a la décima
parte de los valores comerciales, pero como se podra observar tiende a representar una
fraccién menor.
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CUADRO 3
Alamos, 1993

95

Uso permitido H2, H4
Valor medio $ 1957
Valor mas eficiente (H4) $ 3 690
Valor normativo comercial (NP) $ 815
Valor normativo habitacional  (H2) $1145
Valor normativo habitacional  (H4) $ 3690
Valor catastral 1993 x 10 $ 723
NP = No permitido.
Insurgentes Mixcoac, 1993
Uso permitido H2, H2S
Valor medio $ 3454
Valor mas eficiente C) $ 7899
Valor normativo comercial (C) $7899
Valor normativo habitacional  (H2) $1805
Valor catastral 1993 x 10 $1080
Santa Cruz Atoyac, 1993
Uso permitido H2, H4,CB
Valor medio $1684
Valor mas eficiente ©) $2449
Valor normativo comercial (C) $ 2449
Valor normativo habitacional  (H2) $1486
Valor catastral 1993 x 10 $ 884
Portales Sur, 1993
Uso permitido HI, H2
Valor medio $1959
Valor mas eficiente (H4) $ 2991
Valor normativo comercial (NP) $ 43
Valor normativo habitacional  (HI) $1118
Valor catastral 1993 x 10 $ 800

NP = No permitido.
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pacio; sin embargo, puede resultar en un fuerte impacto social y en
inequidad, ya que los valores podrian quedar establecidos por usos
que no son importantes numéricamente, y que, incluso, pueden no
ser deseables.

El valor medio no favorece mucho la recaudacién pero es seguro
desde el punto de vista social, sin embargo su efecto urbano es impre-
ciso y en el mejor de los casos neutro.

El valor de uso permitido esta asociado a lo que se busca en la po-
litica urbana. Su efecto sobre la recaudacién es en general neutro, ya
que las dreas que se proponen con bajas densidades contribuyen me-
nos, y las que se consideran con mayor capacidad de sostener activi-
dades intensivas tendran una mayor participaciéon. Existen dos des-
ventajas: primero, al potenciar la normatividad se potencian también
sus errores; y segundo, puede beneficiar a comunidades que impo-
nen modelos extensivos.

Esta segunda desventaja debe considerarse cuando se busca un
modelo de desarrollo urbano intensivo, que aproveche al maximo la
infraestructura urbana y favorezca una reducciéon en los desplaza-
mientos. De utilizarse este instrumento sin mecanismos que eliminen
esta desventaja se estaria contribuyendo a un desperdicio de la ciu-
dad en aquellas dreas que teniendo capacidad de redensificacion se
mantienen en la normatividad con una baja intensidad de ocupacién
por presiones vecinales, lo que se reforzaria con un impuesto bajo,
cuando en realidad deberia haber una sobrecuota por el privilegio de
una exclusividad (de uso o de intensidad) que le resulta onerosa al
conjunto de la sociedad.

En tales casos la recomendacion seria fijar el valor en funcién del
uso mas eficiente y deseable desde el punto de vista urbano, aunque
de hecho en la norma urbana se imponga la restriccién.

Un posible problema de aplicacién se refiere a las zonas contempla-
das en la normatividad como de uso mixto. Se podria generar algin ti-
po de injusticia si se fija el valor y el impuesto en funcién del uso mas efi-
ciente entre los permitidos (servicios), ya que los otros pueden resultar
con un gravamen alto no justificado; en cambio si se grava por los usos
permitidos mas extensivos, los usos mas intensivos (también aprobados
en la norma) resultaran subsidiados también sinjustificacion.

Las soluciones son varias: en primer lugar, fijar el valor medio de
los usos permitidos; en segundo lugar, fijar dos tipos de valores: para
usos habitacionales y para usos no habitacionales.

Para lograr un efecto mis sélido se recomienda combinar este
primer instrumento con un aumento de la participacién del valor del
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suelo en la base gravable total y, por tanto, disminuir la del valor de
construccién.

Se trata de un instrumento que no sélo es de facil aplicacién sino
que ademas haria mucho mas 4gil y transparente la determinacién de
los valores catastrales, y seguramente seria bien recibido por los con-
tribuyentes, porque se les cobra lo que se les permite. Para mayor in-
formacion sobre la relacion entre el impuesto a la propiedad y la po-
litica de suelo, véase Oldman, 1991; Renard, 1991, y Robinson, 1991.

Aumentar la proporcion del valor del suelo en la base gravable total

Esta medida no sélo refuerza al primer instrumento sino que directa-
mente favorece el desarrollo vertical y la actividad econémica, dos de
los planteamientos centrales del Programa General de Desarrollo Ur-
bano del Distrito Federal de 1996.

Consiste en fijar el impuesto predial sélo en funcién del valor del
suelo, o al menos, aumentar la proporcion de este respecto al valor de la
construccién. En el Distrito Federal, y en general en la politica fiscal
predial del pais, no se contempla el potencial que tiene el uso de estas
proporciones como instrumentos de politica urbana, de lo que resultan
combinaciones inesperadas, muchas veces producto de las técnicas y
métodos utilizados para la determinacién de los valores unitarios.

En la medida en que para fijar los valores de construccion se
cuenta con multiples fuentes de informacién actualizada sobre costos
de obra nueva para diferentes regiones, y de que hay mas coinciden-
cia en las técnicas para su determinacién, es comin que estos valores
se aproximen mis a la realidad y ofrezcan una base mas defendible
para las tesorerias locales, con lo que tienden a representar una pro-
porcion relativamente alta en la determinacién del impuesto.

Respecto a gravar s6lo en funcién del valor del suelo o de una
mayor proporciéon de éste, la experiencia internacional reconoce las
ventajas de una combinacién de resultados, pero establece que al me-
nos a largo plazo es innegable la influencia positiva del impuesto al
suelo (Lusht, 1991: 516-611). Hay mucha evidencia de que tal im-
puesto estimula un desarrollo mas rapido aunque no siempre mais in-
tenso, se asocia al desarrollo de nuevas industrias y, en parte, a nuevos
lesarrollos residenciales, ya que no se ven afectados fiscalmente por
2l valor de sus capitales fijos.

No obstante, el mismo Lusht advierte que el nivel del impuesto
10 debe ser bajo para lograr influir, y debe ser aplicado a toda la ciu-
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dad y no sélo a ciertas areas, ya que se provocaria una presion al alza
de los precios en otras areas.

Otro efecto documentado es el incremento en el tiempo del va-
lor de las construcciones nuevas (Oates y Schwab, citados por Mora-
les, 1992: 21), lo cual es altamente deseable en la realidad mexicana
porque significa un estimulo a la actividad constructoray al creci-
miento del patrimonio inmobiliario de la ciudad.

También se reconoce que puede tener un efecto negativo sobre
la vivienda en arrendamiento central de renta no controlada y de ca-
racter extensivo, que seria el caso de algunas vecindades del centro
de la ciudad (Hargreaves, 1991: 116).

En algunos paises se determina la base gravable a partir de una
combinacién de tres tipos de valor: valor capital (incluye las mejoras
~construccion-), valor del suelo y valor anual (ingresos), lo que per-
mite dar un peso diferente segiin los objetivos fiscales y urbanos que
se persigan. En Nueva Zelanda por ejemplo, en 1942 la composicién
porcentual de los tres valores era 37, 55 y 8 respectivamente, y para
1985 era 10, 80 y 5 (Hargreaves, 1991: 92).

Por supuesto una modificacién en la forma de gravar y aplicar el
impuesto a la propiedad tendra un efecto diferente sobre las activida-
des urbanas. En términos generales, aumentar el peso relativo del
suelo en el gravamen y reducir el de la construccién beneficiara a
quienes se ubican en suelo barato, que son las clases mas pobres, y so-
bre todo, a los que sean capaces de usar intensivamente el espacio, lo
que redunda en beneficios para el conjunto de la ciudad por un uso
mas eficiente de la infraestructura urbana; se beneficiara la mayor
parte de la vivienda, pero en especial toda la plurifamiliar, las indus-
trias con instalaciones costosas, los comercios y oficinas de mas de
cuatro pisos; por el contrario, se veran afectados los usos extensivos,
el suelo vacante, las actividades que ocupan inmuebles muy antiguos,
las industrias que ocupan grandes terrenos con edificios viejos o pe-
quenios, las industrias localizadas en areas centrales y los comercios de
uno o dos niveles (Hargreaves, 1991: 94).

En otros términos, se benefician aquellos en donde la relacién
entre el valor de las mejoras (construccién) y el valor del suelo sea su-
perior a la relacion global de la ciudad y viceversa, lo que acarrea, co-
mo ya se afirmd, ventajas para los que usan eficientemente el espacio,
necesidad fundamental de las ciudades mexicanas.

Una ventaja mas derivada de este planteamiento es de caracter
politico: los contribuyentes residenciales, numéricamente dominan-
tes en cualquier ciudad, resultan favorecidos (Hargreaves, 1991: 95).



ALGUNOS INSTRUMENTOS FISCALES PARA LAS POLITICAS DE SUELO 99

Y finalmente, también se garantiza un mantenimiento de la re-
caudacion sin necesidad de ajustar las tarifas, ya que el suelo, salvo ca-
sos excepcionales, siempre aumenta de valor; en cambio la construc-
cién siempre tiende a depreciarse. Asi, al dar mas importancia al
suelo se tiende a lograr un esquema recaudatorio mas desahogado.

La actual composicién media de la base gravable en el Distrito Fe-
deral es 24% para suelo y 76% para construccion. Seria conveniente
adoptar un esquema de cambio gradual donde se incremente la par-
ticipacién del suelo y disminuya la de la construccién. El ejemplo que
se presenta en el cuadro 4 supone reducciones moderadas de 10% a
la construccién y el aumento que resulte para el suelo segin la relacion
del momento, lograndose en cuatro fases de ajuste una composi-
ci6n igualitaria. Pueden aumentarse los porcentajes de cambio para
lograr un efecto mas rapido. Ademas, en este gjemplo se buscé con-
servar e] mismo total, pero es posible que la proporcién de aumento
en suelo sea mayor a la que resulte de compensar la disminucién en
construccion, logrando aumentar el total de base gravable y la recau-
dacién.

CUADRO 4
Posible cambio gradual en la composicién suelo-construccién de la base
gravable en el Distrito Federal

1% Fase 2%Fase 3% Fase 4% Fase
Composicion % de Compo- % de Compo- % de Compo- % de Compo-
aclual en % cambio sicion  cambio sicion  cambio sicion cambio sicion
Suelo 24 +32 32 +22 38 +16 45 +12 50
Construcciéon 76 -10 68 -10 62 -10 55 -10 50
Total 100 100 100 100 100
Relacién 3.16 2.12 1.63 1.22 1.0

De manera complementaria se recomienda que los descuentos
no se realicen sobre el total del valor catastral, sino exclusivamente
sobre el valor de las construcciones.

Debe tenerse en cuenta que el modelo propuesto no afecta a la
recaudacidn, ya que lo tinico que se modifica es la composicion del
valor catastral total; en cambio, protege, como se mencion6 antes,
contra la baja en la recaudacién como consecuencia de la deprecia-
cién de las construcciones y permite también un esquema para lograr
aumentos discretos.
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El primer gjemplo se basa en un caso real de una vivienda unifa-
miliar con 11 afios de antigiiedad y categoria media en Paseos de Tas-
quena en 1993 (véase el cuadro 5).

CUADRO 5
Efecto del cambio de composicion suelo-construccion en la base gravable
Actual 1¢ Fase
Super-  Precio Precio Factorde  Precio Precio
ficie  unitario total ajuste (%)  unitario total
Suelo 250 $1252 $312880  31.7 $1648 $411969
Construccién 320 $1210 $387120 -10.0 $1089 $ 348 408
Base gravable $ 700 000 $ 760 377
Porcentaje de aumento después del primer ajuste 8.6

Teniendo en cuenta que se trata de un uso extensivo, vivienda
unifamiliar, el ajuste significa un aumento de la base gravable de
8.6%. En el cuadro 6 suponemos un uso mas intenso (1 000 m? de
construccién) en el mismo predio.

CUADRO 6
Efecto del cambio de composicién suelo-construccién en la base gravable
Actual l* Fase
Super-  Precio Precio Factorde  Precio Precio
ficie  unitario total  ajuste (%) unitario total
Suelo 250 $1252 § 312880 31.7 $1648 $§ 411969

Construccion 1000  $1210 $1209750 -10.0 $1089 $1088775
Base gravable $ 1522 630 $ 1500 744

Porcentaje de cambio (disminucién) después del primer ajuste -1.4

Se logra una disminucién en el valor catastral; en cambio, si su-
ponemos un uso mas extensivo (sélo 100 m? de construccién) se ad-
vierte un aumento importante (véase el cuadro 7).
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CUADRO 7
Efecto del cambio de composicién suelo-construccién en la base gravable
Actual 1¢ Fase
Super-  Precio Precio Factorde  Precio Precio
ficie  unitario total ajuste (%)  unitario total
Suelo 250  $1252 $312880 31.7 $1648 $411969
Construccién 100 $1210 $120975 -10.0 $1089 $108878
Base gravable $ 433 855 $ 520 847
Porcentaje de aumento después del primer ajuste 20.1

El segundo ejemplo también se basa en un caso real, pero aqui se
pretende conocer el efecto en zonas de alto valor de suelo. Se trata de una
vivienda de 42 anos en 1993 en Reforma Polanco (véase el cuadro 8).

CUADRO 8
Efecto del cambio de composicién suelo-construccién en la base gravable
Aetual i* Fase
Super-  Precio Precio Factorde  Precio . Precio
ficie  unitario total ajuste (%) unitario total
Suelo 465  $2650 $1 232250 31.7 $3489 $1622504
Construccién 380 $ 968 $ 367840 -100 $ 871 $ 330975
Base gravable $ 1 600 000 $ 1953 479
Porcentaje de aumento después del primer ajuste 22.1

En zonas de alto valor el impacto de la medida, y por tanto el es-
timulo a la redensificacién, es mayor. Ahora se supone una construc-
cién mas intensiva y nueva (véase el cuadro 9).

Se notara una disminucién de la base gravable, lo que demuestra
que el uso intensivo evita el impacto a pesar de su ubicacién en zonas
de alto valor del suelo. Finalmente se supone una utilizacién mas ex-
tensiva que la original (véase el cuadro 10).
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CUADRO 9
Efecto del cambio de composicion suelo-construccién en la base gravable
Actual 1 Fase
Super-  Precio Precio Factor de Precio Precio
ficie  unitario total ajuste (%)  unitario total
Suelo 465 $2650 $ 1232250 31.7 $3489% 1622504

Construccién 4000  $3 000 $12 000000 -10.0  $2 700 $10 800 000
Base gravable $ 13 232 250 $12 422 504

Porcentaje de cambio (disminucion) después del primer ajuste -6.1

CUADRO 10
Efecto del cambio de composicién suelo-construccién en la base gravable
Actual ¢ Fase
Super-  Precio Precio Factorde  Precio Precio
ficie  unitario total ajuste (%) unitario total
Suelo 465 $2650 $1232250 31.7 $3489 $1622504
Construccién 100 $3000 $ 300000 -100 $2700 $ 270000
Base gravable $ 1532250 $1 892 504
Porcentaje de aumento después del primer ajuste 23.5

El resultado obtenido vuelve a ser consistente; de esta manera el
mecanismo analizado permite que la ineficiencia en el uso del suelo
pueda ser cobrada por la sociedad que soporta los costos de esa inefi-
ciencia a través de una mayor carga al suelo y menor a la construc-
cion.

Se trata de un instrumento de fécil aplicacién y cuyo efecto en
los contribuyentes, ademas de ser poco significativo como se vio en los
ejemplos, se puede regular para evitar cualquier cambio brusco en
las imposiciones fiscales que provoque grandes inquietudes.

Gravar la subutilizacién de la normatividad urbana
La normas urbanas se fijan bajo los supuesto de: a) adecuar el desa-

rrollo urbano a la capacidad de la infraestructura y equipamiento de
la zona; b) garantizar la seguridad y funcionalidad; ¢) conservar o pro-



ALGUNOS INSTRUMENTOS FISCALES PARA LAS POLITICAS DE SUELO 103

curar la imagen urbana; y d) satisfacer los deseos de la comunidad re-
sidente, entre otros aspectos.

No obstante, las condiciones técnicas en que se realiza la planea-
ci6én no suelen considerar estos factores, o bien, pueden parecer con-
tradictorios. De esta manera, no es inusual que la normatividad limite
el potencial de desarrollo —asunto mas o menos bien conocido—, pero
existe otro problema por falta de adecuacién que es menos conocido
a pesar de ser mas evidente. Se trata de la subutilizacién de la norma,
es decir, el uso de un espacio por debajo de lo indicado en los planes
o programas y que supuestamente representan el uso e intensidad
ideales. Se trata de una subutilizacién directa y evidente, que también
resulta financiada por el conjunto de la sociedad.

Un mecanismo de compensacién que asignaria los costos de la
subutilizacién al agente responsable consiste en fijar una sobretasa a
la subutilizacién de la norma urbanistica en términos de intensidad.
Esta sobretasa sera aplicable después de un tiempo previamente defi-
nido, que dé la posibilidad de ajustarse a la normatividad.

No se puede aplicar a la sobreutilizacion, que es otra forma de des-
viacion del “ideal”, ya que supondria un problema de retroactividad, es
decir, los inmuebles que estan por arriba de la norma se construyeron
con anticipacién a ésta; o también, porque el excedente podria ser re-
sultado de una operacién legal, por ejemplo, como consecuencia de
la transferencia de potencialidad? que ya lleva implicita una transfe-
rencia de las obligaciones fiscales.

El tasar la subutilizacién tiene un efecto inmediato sobre la activi-
dad constructiva y sobre la densificacién, pero no es obligatorio; el
usuario puede mantenerse por debajo de la norma y retribuirle a la
sociedad, por via fiscal, el costo de las externalidades negativas deriva-
das de su decisién. En este caso puede convertirse en una fuente im-
portante de recaudaciéon que ademds daria salida a los actuales con-
flictos con agrupaciones vecinales que han resultado de los niveles de
intensidad establecidos en los programas de desarrollo urbano.

El cilculo de la sobretasa tendria el siguiente proceso:

Intensidad permitida - intensidad actual = potencial de uso no
iprovechado.

% Se trata de un mecanismo que permite compensar la subutilizacién en el inte-
ior de una zona mediante la transferencia del potencial no utilizado a otro predio de
a misma zona, lo cual garantiza mantener una intensidad media cercana a lo propues-
o por la normatividad. De hecho la transferencia de potencialidad se basa en el mismo
rincipio que el instrumento propuesto: si se estd debajo de la norma, para evitar el
lesperdicio urbano se puede transferir el potencial no usado.
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Potencial de uso no aprovechado / intensidad permitida = % de
sobretasa a aplicar sobre valor catastral.

Valor catastral x % de sobretasa = valor absoluto de la sobretasa.

Valor catastral + sobretasa = valor catastral final.

Un edificio de tres niveles en una zona donde se permiten hasta
cuatro niveles supone una subutilizacién de un nivel {(potencial no
aprovechado): 4- 3 = 1; y una relacién 1 / 4 = .25 que corresponde a la
sobretasa por subutilizacién; si el valor catastral del inmueble de tres ni-
veles es de $ 120 000 la sobretasa seria $120 000 x .25 = $ 30 000; el valor
catastral mas la sobretasa da el valor catastral final, $120 000 + $30 000 =
$150 000.

No se trata de un concepto nuevo, al menos para la politica fiscal
del Distrito Federal; de hecho la sobretasa a baldios coincide plena-
mente con esta linea de pensamiento.

No es complicado operar este instrumento pero si se debe reco-
nocer que podria causar malestar entre los contribuyentes afectados.

La sobretasa a los baldios

Se trata de un instrumento antiespeculacion del suelo. El terreno bal-
dio en zonas urbanizadas es la expresién maxima de desperdicio de
capital urbano, ya que gracias a la inversién social se van creando las
condiciones materiales de desarrollo urbano que usufructan los pro-
pietarios inmobiliarios mediante la valorizacién de sus inmuebles, he-
cho que justifica plenamente el impuesto a la propiedad; pero ade-
mads también se retribuye a la sociedad recreando en esos predios,
por medio de la inversién, las condiciones para el desarrollo de activi-
dades productivas y de consumo que son esenciales para la economia
y el bienestar de la ciudad. No obstante, esta situacién no se da con
los baldios, en donde se usufructan los beneficios de la valorizaciéon
del espacio urbano sin dar lugar a su desarrollo, y esto es posible
cuando no hay mecanismos fiscales que transfieran los costos de este
tipo de decisi6én a los responsables. Asi, un instrumento para evitar es-
te problema consiste en imponer una sobretasa a baldios progresiva
en el tiempo y que serd aplicada sobre el impuesto obtenido.

La medida es conveniente y justificable en la ciudad interior en
donde existe el problema de especulacién. El calculo puede definirse
de muchas maneras; aqui se presenta un ejemplo donde se multiplica
por 10 el niimero de anos cumplidos entre la fecha de la declaracién
del impuesto y la promulgacién de esta medida, siendo el resultado el
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porcentaje de sobretasa por tiempo que se aplicara al valor del im-
puesto de los baldios. Asi, el primer afio se pagara sélo 10% de exce-
dente, a los 5 afios 50% y a los 10 afios 100 por ciento.

Este esquema es sumamente moderado pero puede ser modifica-
do para ejercer una mayor presién. Su efecto final también depende
de la proporcién que tenga el valor del suelo en la base gravable total
(supra); si ésta es pequena, como en el caso del Distrito Federal, la so-
bretasa debe ser alta. De hecho, en la actualidad existe una sobretasa
general a baldios que puede duplicar o triplicar el impuesto a pagar
segun el valor catastral (Cédigo Financiero del Distrito Federal, 1996, ar-
ticulo 152, fraccién III). Al respecto se presenta el siguiente ejemplo:

Si el valor catastral unitario de un terreno es de $ 104.00 y tiene
una superficie de 1 198.2 m? se tendra un valor total de $ 124 614.50,
que segin la tarifa de 1996 le corresponde un impuesto de $ 349.95y
una sobrecuota por ser baldio de $ 349.95x 2 =3$ 699.90. Con la mo-
dificacién propuesta se tendria el esquema temporal ilustrado en el
cuadro 11.

CUADRO 11
Efecto sobre el impuesto predial de una sobretasa a baldios
progresiva en el iempo

Congepto Ao 0 Aol Afio2 Ano3 Ano4 Aio5 Aio6 Ano7 Ano8 Afie9 Afol0

Porcentaje
sobretasa 0 10 20 30 40 50 60 70 80 90 100
Impuesto
sobretasa
original $700 $700  $700 $700 $700 $700 $700 $700 $700 $700  $700
Sobretasa  $0  $70  $140 $210 $280 $350 $420 $490 $560 $630  $700
Impuesto
total $700 $770 $840 %910 $980 $1050 $1120 $1190 $1260 $1330 $1400

Por supuesto en este esquema no estan contemplados los aumen-
tos por la revaloracién del inmueble ni por la inflacién.

En realidad, el nivel de impacto del ejemplo es menor a la sobre-
cuota actual para el Distrito Federal, que supone un aumento inme-
diato de 100% e incluso de 200%, por lo que deberian considerarse
incrementos significativamente mayores para evitar la especulacién
en esta entidad. Sin embargo, en lo general el nivel del incremento
dependera del esquema fiscal, del contexto al que se aplica y de la na-
turaleza de los objetivos que se persiguen. La idea al final de cuentas
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es lograr una presién en contra de la especulacion a través de ir au-
mentando la carga fiscal en el tiempo.

En combinacién con esta disposicion es conveniente que la admi-
nistracién de una ciudad cuente con un registro de baldios que per-
mitan una mejor fiscalizacién y seguimiento para realizar acciones de
promocién para su desarrollo. Se trata de una medida muy extendida
en el mundo y que favorece la incorporacion de baldios al mercado.

Conclusiones

El analisis presentado aqui tiene como principal objetivo dar a cono-
cer la pertinencia y necesidad de articular las politicas urbanas y las
politicas fiscales locales. Como se ha demostrado en mas de 20 afios
de planeacién urbana en México, una de sus principales deficiencias
se relaciona con la debilidad de los instrumentos, basicamente de ca-
racter indicativo, y en el major de los casos de control. El resultado es
el aumento de tramites y corrupcién, donde la administracion res-
ponsable requiere adoptar actitudes policiacas para buscar el cumpli-
miento de los objetivos de la planeacién. A final de cuentas, los pro-
cesos econdmicos y sociales se imponen a la realidad.

El uso de instrumentos de acciéon indirecta, como los fiscales, in-
cide sobre la l6gica de las decisiones de los agentes urbanos, con lo
que se vuelven menos impositivos y, por tanto, mds féciles de adminis-
trar. Son instrumentos que reconocen la fuerza de los procesos urba-
nos y no buscan reconstruir una nueva realidad, sino encauzarla ha-
cia una direccién pertinente y plausible.

Los instrumentos fiscales que se propusieron no son tnicos, pero
si algunos de los mas viables y pertinentes para la problematica del
Distrito Federal en particular y de la Ciudad de México en general.
Pueden ser complementarios, no se oponen entre si, y son muy versa-
tiles ya que, dependiendo de su configuracién especifica, se pueden
lograr muy variados efectos sobre el desarrollo urbano. En otras pala-
bras, son instrumentos genéricos, que si bien aqui se enfocaron prin-
cipalmente hacia el problema de la urbanizacién extensiva, pueden
tener variantes, por lo que no se busco establecer recetas, sino demos-
trar su naturaleza y bondad.

En este articulo se traté también de combatir dos grandes mitos
que se oponen al uso de instrumentos fiscales en el desarrollo urba-
no, independientemente de las dificultades politico administrativas:
el primero es el efecto negativo sobre la recaudacién o, en su defecto,
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el gran impacto fiscal sobre los contribuyentes. Como se demostré en
los ejemplos, la mayor parte de las medidas se puede calibrar para in-
crementar la recaudacién sin afectar a la ciudadania.

El segundo mito se refiere a la “inequidad” fiscal de los instru-
mentos. En efecto, en una perspectiva superficial parece que se da un
tratamiento desigual a contribuyentes “iguales”, sin embargo, cuando
se incorporan la 16gica del costo social y la pertinencia de asignar los
costos a los responsables, la inequidad se vuelve:justicia social.
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