Impuesto predial en Hermosillo, Sonora
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Si se considera que el impuesto a la propiedad ha sido historicamente la princi-
pal fuente de ingresos propios para los gobiernos locales en la mayoria de los
paises, puede entenderse la importancia que reviste su estudio en una situa-
cion nacional de descentralizacion y de aumento de facultades y responsabili-
dades para los gobiernos locales. Asi, surge la necesidad de realizar y difundir
estudios de caso sobre aspectos innovadores en el campo de las politicas pribli-
cas, finanzas y proyectos especificos de los gobiernos locales, con el afin de que
puedan guiar el disefio de acciones en otros lugares.

Impuesto predial y fortalecimiento municipal
Federalismo y descentralizacion

Actualmente se ha avanzado en la configuracién de un nuevo federa-
lismo y en la construccién de nuevas bases para las relaciones entre
los diferentes niveles de gobierno. Las acciones han sido orientadas
desde el gobierno federal —trasladando funciones y recursos—, mien-
tras que en los estados y municipios se llevan a cabo esfuerzos para
ampliar y fortalecer sus propias fuentes de ingreso.!

Con la reforma al articulo 115 constitucional se asignan al muni-
cipio responsabilidades en materia de servicios publicos; también se
trasladan a dicho ambito algunas fuentes de ingreso, como el impues-
to predial, participaciones de ingresos federales (por medio del go-

* Direccién de Estudios Sociodemograficos del INEGI.

1Existe una polémica respecto al papel de la descentralizacién (planteada en los
actuales términos, que no implican la redistribucién de competencias politicas ni de
capacidades de decisién a los estados) para replantear el federalismo, y se proponen
como via alternativa las relaciones intergubernamentales (Merino, 1996). Por otra par-
te, es conveniente precisar el significado de algunos términos, entre ellos los siguien-
tes: deslocalizacion: acto de trasladar de un lugar a otro del territorio las actividades pro-
ductivas, de servicio o de administracién; desconcentracién: se traspasan capacidades
para tomar decisiones de un determinado rango administrativo a otro superior dentro
de la propia organizacién; descentralizar: implica reconocer determinadas competencias
a organismos que no dependen juridicamente del Estado. Por lo que se requiere que
los organismos descentralizados cuenten con personalidad juridica propia, presupues-
to propio y normas propias de funcionamiento (véase Boisier, 1991: 30-32).
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bierno estatal), e ingresos derivados de la prestacion de los servicios
publicos.

Aunque dichos ordenamientos legales significan mejoras en la can-
tidad de recursos disponibles, en el caso del impuesto predial es insufi-
ciente por si mismos y ademas sus beneficios no son generalizables
para todos los municipios: aquellos que quieran impulsar y fortalecer
este aspecto debran desarrollar un proceso de reformas internas y de
negociacion con otros niveles de gobierno; asimismo deberan sufragar
inversiones cuantiosas para actualizar los valores de suelo y catastral.

En Mékxico, la situacién de dependencia y el exagerado peso de
las decisiones centralizadas han debilitado la estructuracién de un fe-
deralismo auténtico y, por tanto, resulta utépica la tesis del municipio
libre (Garcia Del Castillo, 1995: 5). Una de las grandes metas del nue-
vo federalismo es promover el desarrollo equitativo de todos los
miembros de la federacién evitando perpetuar contrastes y rezagos;
para ello se proponen diversos procesos de descentralizacion, cada
uno de los cuales implica diferentes acciones en lo administrativo y
en lo politico.

El estudio del federalismo mexicano y su virtual fortalecimiento
abarca cuatro grandes aspectos relativos a la accién del gobierno fe-
deral:2

~ Revision de los mecanismos de coordinacién gubernamental
para la redistribucién de competencias entre niveles de gobierno.

— Descentralizacién a fondo de la administracién pablica en am-
bitos concurrentes, como educacién, salud, planeacién, infraestruc-
tura y ejercicio del gasto publico social.

— Analisis de las férmulas de redistribucién tributaria entre fede-
racién, estados y municipios; asi como de los mecanismos de coordi-
nacion fiscal.

— Analisis de la institucién municipal con el propésito de que
opere con mayor eficacia en un sistema federal con mayores respon-
sabilidades para los propios municipios, respondiendo asi a los cam-
bios efectuados al articulo 115 constitucional.?

Uno de los logros de las tendencias politicas promotoras del fo-
mento de los gobierno locales es que el impuesto predial, que mane-

2 Entrevista a José Natividad Gonzilez Paras, subsecretario de Desarrollo Politico
de la Secretarfa de Gobernacién (El Nacional, 10 de junio de1996).

% Durante la presidencia de Miguel de la Madrid (1982-1988) se inicia la modifica-
cién de los articulos 25, 26 y 115 de la Constitucién.
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jaba el gobierno de los estados, a partir de 1983 se encuentra a cargo
del municipio. Este hecho ocurre dentro de un contexto en que se
pretende fortalecer al municipio frente a la centralidad fiscal del pais.
La transferencia del derecho de cobro de los impuestos sobre propie-
dad raiz, de la esfera estatal a la municipal, fue uno de los hechos que
tuvo mayor impacto —aunque no inmediato— en la estructura y la di-
namica de los recursos manejados por el municipio {Cabrero, 1996:
19-22). Finalmente, existen argumentos de eficiencia econémica que
apoyan la realizacién de dicha transferencia, ya que, tomando en
cuenta que se trata de una politica impositiva sobre factores no mévi-
les, el Ambito municipal debera establecer la tasa impositiva, corrien-
do a su cargo también la recoleccién y administracién del impuesto a
la propiedad (Sempere y Sobarzo, 1996).

En suma, se puede decir que la contribucién predial significa
mucho mas que una simple fuente de impuestos, y que sus repercu-
siones son importantes en tanto que su recaudacién no depende
de la aprobacion de ninguna otra instancia de gobierno. En este
sentido, el impuesto predial brinda autonomia al municipio y es un
factor determinante para la estructura democratica del sistema fe-
deral.*

Instituto Catastral y Registral del Estado de Sonora
Creacion y caracteristicas

En Sonora se ha coordinado la actuacién de las distintas jerarquias de
gobierno con el propésito de instrumentar la recaudacién predial en
la totalidad de los municipios del estado. Con este fin fue creado el
Instituto Catastral y Registral del Estado de Sonora (Icreson), que ini-
16 su labor en diciembre de 1991 (Banobras, 1995) con vistas a refor-
mar la estructura catastral e incorporar nuevos sistemas y procedi-
mientos.

Entre los aspectos mas relevantes incorporados en dicha reforma
catastral, se pueden mencionar: ) La participacion de un grupo de
presidentes municipales, representantes de los intereses de todos los
municipios; 2) La participacion de diferentes organismos relaciona-

4 Martinez Almazan (1988: 266).
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dos con el mercado inmobiliario para la definicion y actualizacién de
valores unitarios de terreno y construccién,® y 3) La automatizacién
del proceso técnico y administrativo.

La instancia que integra los dos primeros aspectos mencionados
es el Consejo Técnico Catastral, que funciona como un 6rgano cole-
giado de asesoria y apoyo; formado por el secretario de Finanzas (pre-
sidente del Consejo), el secretario de Planeacién del Desarrollo y
Gasto Publico, el secretario de Infraestructura Urbana y Ecologia, el
subsecretario de Finanzas, cuatro presidentes municipales y el vocal
¢jecutivo, incorpora ademas a organismos como El Colegio de Nota-
rios, Promotores Inmobiliarios, Peritos Valuadores y otros vinculados
con la comercializacién de inmuebles.

El Icreson otorga asistencia a cada uno de los 72 municipios de
Sonora en aspectos como capacitacién administrativa, operativa, téc-
nica e informatica, con la ventaja de que toma en cuenta las caracte-
risticas de cada municipio para encauzar el tipo de asistencia necesa-
ria. Un municipio como Hermosillo cuenta con una automatizacién
total y con personal capacitado, por lo que la asistencia se reduce a as-
pectos técnico-catastrales; en cambio, en otros municipios la asisten-
cia debe ser mas amplia e incluso cubrir aspectos logisticos como la
emision de boletas de cobro. Esta forma de coordinacién entre am-
bos niveles de gobierno intenta subsanar las variaciones municipales
para el manejo y aprovechamiento de los beneficios recaudatorios
por impuesto predial.

Una de las obligaciones del Consejo Técnico Catastral consistc
en emitir un dictamen técnico de los planos y valores unitarios de
suelo y construccidn por zona, regién y subregion catastral de terre-
nos y tablas de construccién en zonas urbanas. Mediante este proce-
dimiento se pretende que los valores unitarios propuestos por el Icre-
son sean analogos a los valores comerciales que rigen en el momento
de elaborarse, y posteriormente deberan revisarse cada afio. En esta
forma se trata de combatir la problematica del rezago entre valor ca-

% Lainclusién de organismos y personas vinculados con el valor comercial de los
terrenos y construccion en el instituto fue documentada por Bird en 1963 para el caso
de Cuernavaca y el Distrito Federal. En Cuernavaca se habla del éxito de las “juntas”
con participacién de instancias privadas para revisar los valores unitarios propuestos
por el gobierno; por el contrario, en el Distrito Federal dichas “juntas” fueron integra-
das por grupos de valuadores expertos quienes diferian en cuanto al monto de valores
aplicados a las diferentes zonas, lo cual motivé su disolucion (Bird, 1963: 30).

6 Véase Sonora, 1992 y 1994.
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tastral y el valor comercial o real de los inmuebles, diferencia que se
ha manejado como nivel de subvaluacién en la base impositiva.”

La reforma catastral se pone en marcha en 1992, actualizando los
valores unitarios de terrenos y construcciones con la asesoria de los or-
ganismos vinculados a la comercializacion de inmuebles, de acuerdo
con el siguiente mecanismo: del total de propuestas resultantes se ob-
tiene un promedio después de eliminar la mas baja y la mas alta para
cada zona de valor. Este promedio, aprobado por el secretario de Fi-
nanzas, sirvié de base para la elaboracién de mapas de zonas y subzo-
nas de valor para terrenos, corredores de valor de la ciudad, y listados
de valores unitarios por tipo de construccién.

Para que se lleven a cabo la revision y la actualizacién anual de va-
lores catastrales previstas en la Ley Catastral y Registral de Sonora, de-
bera subsanarse el problema que representa principalmente el costo
del levantamiento y administracién de la informacién. El Icreson lo
ha resuelto en la practica mediante un procedimiento de ajuste de los
valores que toma en cuenta aspectos como los incrementos al salario
minimo, la inflacién, y el indice de precios al consumidor.® Como
consecuencia de este procedimiento, entre 1992 y 1997 los valores
unitarios han alcanzado incrementos acumulados de mas de 36%.
Asi, un terreno ubicado en una subzona que en 1992 tenia un valor
asignado de $150 por metro cuadrado, para 1997 aumento su valor a
$223, y ocurrié en forma analoga para los valores unitarios de cons-
truccién por metro cuadrado.?

La reforma catastral en Sonora abarcé aspectos legales, adminis-
trativos y conceptuales, si bien se mantuvieron invariables algunos
elementos de la estructura impositiva, como el sujeto del impuesto
(poseedor del inmueble) y el objeto de dicho impuesto (propiedad o
bien raiz). Ademas, otros elementos de la estructura predial también
experimentaron adecuaciones, dentro de las cuales figura la clara di-
visién entre la determinacién del valor de terreno y la construccién.

En el caso de Hermosillo, la base impositiva resulta de la conjun-
cién del valor catastral del terreno, mas el valor de construccién (este
sistema de valorizacién tiende a ser mas equitativo, puesto que permi-

7 El promedio de subvaluacién nacional en 1985 era de 81.56%, mientras que
para 1995 descendi6 a 50.54% (Davila y Padilla, 1997: 43).

8 Fuente: entrevistas con directivos del Icreson.

¢ La actualizacién de valores catastrales por parte del Icreson prevé incluir en una
segunda etapa la modalidad de autodeclaraciéon del valor de la propiedad (Verdugo,
1997: 65-71).
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te aplicar diferentes tasas al terreno y a la construccién, aunque com-
plica la administraciéon y actualizacién de los valores). Para determi-
nar dicho valor catastral se toma en cuenta la superficie del predio
(de acuerdo a la subzona de valor en que se encuentre), la localiza-
cion (en funcién de la importancia, jerarquia y equipamiento de la
via de comunicacion) y el valor de la construccion (de acuerdo con el
tipo de construccion, acabados, etc.). Considerando dichos factores
se determina un valor unitario por metro cuadrado, que al multipli-
carse por la superficie proporciona el valor total de la construccién.

La tasa impositiva se establece en la Ley de Hacienda Municipal y
varia de acuerdo a rangos de valor, partiendo de una tasa minima,
hasta un maximo de cuatro al millar aplicada al valor catastral (véase
el cuadro 1).1° Cabe mencionar que el uso a que se destina el inmue-
ble (habitacional, comercio, servicios, industrial, etc.) no se toma en
cuenta para la determinacién del valor catastral ni para establecer las
tasas impositivas.

Dado que la tasa impositiva que se aplica al valor del inmueble
grava en mayor medida las propiedades con mas valor, se considera
que tiene un efecto progresivo; es decir, pagara mas quien tenga pro-
piedades con mayor valor.!!

El comportamiento recaudatorio: las finanzas

Los ingresos directos de los municipios estan integrados principal-
mente por la administracién del impuesto a la propiedad y el pago de
derechos por prestaciéon de servicios piiblicos; asimismo se incluyen
los productos y aprovechamientos.

1 Un inconveniente del tipo de tasa que se aplica en Hermosillo son los “saltos”
entre rangos de valores. Si tomamos como ejemplo un predio con un valor de $100 000,
al aplicar la tasa correspondiente al rango de valor (cuadro 1), se pagaria por concepto
de impuesto predial la cantidad de $275. Por su parte, un predio con valor de $100 001
tendria que pagar $300 de impuesto predial. Este problema ha sido discutido en el
caso del Distrito Federal y la propuesta es que se disefie una férmula que fije la tasa en
forma progresiva (tasa progresiva diferencial), evitando los saltos y permitiendo una
aplicacién mas adecuada de la tasa entre los rangos de valores.

11 Una estructura impositiva es progresiva si reduce la desigualdad del bienestar
econdmico una vez deducidos los impuestos. En otras palabras, una estructura imposi-
tiva es progresiva si los ricos pagan una parte mayor de su renta en impuestos que los
pobres (Fischer, Dornbush y Schmalensse, 1994).
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CUADRO 1
Tasa impositiva sobre el valor catastral de los inmuebles en
Hermosillo, Sonora

Valor catastral Tasa
de 0.001 a 2 000.00 2.50  cuota minima
de 2 000.001 a 6 000.00 0.25  al millar
de 6 600.001 a 7 750.00 1.75  al millar
de 7 750.001 a 9 000.00 2.00 al millar
de 9 000.001 a 15 500.00 2.25  al millar
de 15 500.001 a 50 000.00 2.50  al millar
de 50 000.001 a 100 000.00 2.75  al millar
de 100 000.001 a 250 000.00 3.00 al millar
de 250 000.001 a 500 000.00 325  almillar
de 500 000.001 a 750 000.00 350  al millar
de 750 000.001 a 1 000 000.00 3.75  al millar
de 1 000 000.001 a en adelante 4.00  al millar

Fuente: Ley de Hacienda Municipal de Hermosillo, articulo 56. Tarifas vigentes
en febrero de 1997.

Estos ingresos se incrementan mediante participaciones, que se
consideran ingresos indirectos. Puede decirse, de manera simplificada,
que los principales ingresos municipales se deben a la recaudaciéon de
impuestos —dentro de la cual se contabiliza la recaudacién del impues-
to predial- por una parte, y a las participaciones, por otra.

Es preciso considerar que la evolucién de las finanzas pablicas
municipales es el reflejo de distintos aspectos de la vida nacional: tan-
to de la esfera politico-social, como de la coyuntura econémica. Por
lo tanto, su comportamiento es un indicador del peso y trascendencia
de las relaciones entre el municipio y otros niveles de gobierno. Par-
tiendo de esto es posible encontrar subperiodos de recaudacién vin-
culados con importantes hechos politicos 0 econémicos.12

La evolucidén de los ingresos reales (totales, por impuestos, por
participaciones, y por imposicién a la propiedad raiz) del total de mu-
nicipios del pais entre 1970 y 1993 se muestra en la grafica 1; en la

12 Ta dindmica financiera planteada hace referencia al conjunto de municipios
del pais, pero es necesario considerar que los efectos mencionados son atribuibles
principalmente a los municipios urbanos, los cuales sesgan los resultados del conjunto.
La periodizacién se basa en Guillén (1995: 19), y en Cabrero (1996: 26).
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grafica 2 se aprecia el comportamiento recaudatorio por impuesto
predial en Sonora.

Los periodos en que se puede subdividir la informacién para am-
bas esferas se describen en el cuadro 2, en el cual el referente que sir-
ve para contextualizar la evolucién recaudatoria por impuesto predial
del estado de Sonora es el comportamiento del total de municipios.

De manera general podemos advertir que la recaudacién por im-
puesto predial en Sonora ha evolucionado conforme al contexto del
pais, ya que a partir de una situacién nacional de estancamiento de los
ingresos por propiedad raiz entre los aitos 1979 a 1982 —que en Sonora
se manifiesta como un declive recaudatorio—, se pasa a otra etapa que fa-
vorece la recaudacion de impuestos directos por los municipios, durante
el cual se realizan ajustes en el comportamiento recaudatorio de los mu-
nicipios de Hermosillo; para posteriormente dar paso a las iniciativas lo-
cales que fortalecen la recaudacion por concepto de impuesto predial.

Por lo tanto, en Sonora se aproveché6 el contexto descentralizador
para llevar a cabo acciones de coordinacion con los municipios del esta-
do. Dichas acciones permitieron fomentar las fuentes de ingreso pro-
pias, las cuales proporcionan autonomia respecto del gobierno federal.

GRAFICA 1
Comportamiento de los principales tipos de ingresos municipales para el
total de los municipios en México: 1970-1993
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos del INEGI (1989 a 1993), Finanzas
prblicas estatales y municipales. Se ha tomado 1978 como afio base, ajustando a éste las
cantidades recaudadas de los afios previos y siguientes.
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CUADRO 2
Periodos del impuesto predial nacional y en el estado de Sonora

423

Periodo

Contexto nacional

(grdfica 1)

Sonora

(grdfica 2)

1979-1982

1983-1988

Periodo de crecimiento econémico. Se in-
crementa el gasto piiblico federal de-
bido a la expansién de los ingresos
nacionales en un contexto interna-
cional benéfico para la industria pe-
trolera mexicana, a lo cual se agre-
gan la conformacién de un nuevo
esquema de coordinacién fiscal, la
creacién de nuevos impuestos y de
una Ley Federal de Derechos (Diaz,
1995: 80-85). El renglén mas activo
es el de participaciones; mientras
que los impuestos contindan al mis-
mo nivel del periodo anterior, los in-
gresos municipales totales muestran
un punto de inflexién respecto a su
tendencia en anos anteriores y existe
un repunte evidente de los mismos.
Este incremento sustancial permite
un primer reconocimiento del nivel
municipal y lo incorpora a la dindmi-
ca socioecondémica nacional.

Descentralizacion politica y crisis econd-
mica. Esta etapa se ubica en una si-
tuacion de crisis econdmica del pafs,
siendo relevante que las finanzas mu-
nicipales no retroceden a los grados
observados anteriormente (con ex-
cepcién de 1983) gracias a los fuertes
incrementos en el rubro de partici-
paciones en los ingresos municipales.
Mientras tanto, las fuentes de ingre-
sos por impuestos directos empiezan
a reaccionar positivamente debido a
la dindmica que les proporciona el
impuesto predial. Ambos fenémenos
en un contexto de politica descentra-
lizadora promovida por el gobierno
federal, lo que hizo posible que los
ingresos municipales se mantuvieran
en un rango relativamente estable.

Etapa anterior a las reformas al articulo
115. Se observa que a partir de un
punto de recaudacién estatal en el
afio base, se inicia un periodo de
constante disminucién en las recau-
daciones estatales por impuesto a la
propiedad. Se puede considerar
esta etapa como un periodo de es-
tancamiento nacional, mientras
que en Sonora existe un fuerte de-
clive.

Etapa de cambio institucional: 1983-
1992. Se puede considerar esta eta-
pa como de ajuste a las reformas
institucionales que otorgan faculta-
des de recaudacién por medio del
impuesto predial; en esta fase se
continfia con un rango muy pareci-
do al anterior; sin embargo se inicia
un repunte o cambio en la fuerte
tendencia descendente para las
cantidades recaudadas por los mu-
nicipios del estado de Sonora. Cabe
advertir que las reformas legales
por si mismas no constituyen la so-
lucién a los problemas técnicos y fi-
nancieros que envuelven la admi-
nistracién del impuesto predial por
parte de los municipios. En este
caso, costd cerca de cinco anos fre-
nar y revertir la tendencia de afos
anteriores.
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CUADRO 2 (continuacion)

Periodo

Contexto nacional (grdfica 1)

Sonora (grdfica 2)

1989-1993

1993-1997

Maduracién. Tanto las participacio-
nes como los impuestos (debido, en
gran medida, al comportamiento
del impuesto predial) muestran un
crecimiento acelerado y definitiva-
mente ascendente. Es aqui donde se
puede ubicar la transicién munici-
pal, donde las fuentes de ingreso
propias representan la nueva fuerza
de cambio en la estructura socioeco-
némica y politica municipal.*

Las reformas institucionales locales
para mejorar la recaudacién se pre-
sentaron en varias entidades; esto
ha tenido efecto en el notable au-
mento de las recaudaciones de im-
puesto predial en el total nacional.
Dicha tendencia se percibe en la
curva de la grifica 1.

Iniciativas institucionales locales. Este
periodo corresponde a la puesta en
marcha de iniciativas tendientes a la
coordinacién entre municipios para
la recaudacién y administracién del
impuesto predial, y se institucionali-
za con el Icreson. La mejora de la re-
caudacién en términos reales es no-
table, pues supera incluso los rangos
del ano base (1978). Pero se advierte
que a pesar de los esfuerzos de dicho
instituto y las inversiones realizadas
para su funcionamiento, los efectos
de una crisis econémica nacional no
se hacen esperar y provocan una cai-
da en el nivel recaudatorio durante
1995 y los afios subsecuentes. Esto tl-
timo debido también a la falta de ac-
tualizaciones estructurales formales
para los valores unitarios de cons-
truccién y suelo.

* El peso de las participaciones puede cambiar si hablamos de lo que pasa en el
conjunto de municipios, o si realizamos un analisis de caso. Por ejemplo, en 1992 los
municipios registraron en conjunto que 47.1% de sus ingresos provenia de participa-
ciones federales; por su parte, los estados reciben 50% de sus ingresos de esta fuente.
Sin embargo entre los distintos municipios del pais existe una gran heterogeneidad, ya
que en estados como Baja California y Chihuahua las participaciones fluctdan alrede-
dor de 30%, en tanto que en estados como Campeche y Tabasco, representan mas de
70% (Sempere y Sobarzo, 1996: 22-23).

Fuente: Elaboracién propia.
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GRAFICA 2
Comportamiento de los ingresos reales por impuesto a la propiedad en
Sonora: 1978-1997
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos de finanzas ptiblicas estatales y mu-
nicipales hasta 1991, y con los datos del Icreson en adelante. Antes de 1983 son recau-
daciones estatales; a partir de 1984, se refieren al total recaudado por los municipios
de Sonora, y para 1997 se trata de una estimacién del Icreson.

Estructura urbana e impuesto predial en Hermosillo
Aspectos tedricos

Dentro de las ciudades modernas encontramos diferencias percepti-
bles, ya que existen grupos de zonas, de comunidades, o de barrios
relativamente faciles de distinguir. Dicha distincién puede hacerse en
términos de apariencia fisica, composicién de la poblacién, nivel de
ingreso, tipo de vivienda, y otras caracteristicas socioeconémicas per-
tinentes. La existencia de estos patrones sugiere que la estructura in-
terna de las ciudades esta determinada por algunos principios gene-
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rales que marcan los diferentes usos de la tierra y su localizacion, tal
como lo indica la teoria de renta del suelo de David Ricardo, cuyos
principios basicos, aplicados a las areas urbanas, se exponen a conti-
nuacién.

En teoria la distribucién de usos de suelo dentro de la ciudad se
explica mediante el mecanismo de precios, y destaca la importancia
de la localizacién, la renta del suelo y los costos de transporte. Las
unidades familiares, individuos, industrias, comercio y servicios, com-
piten por el espacio en funcién de sus particulares necesidades, tra-
tando de obtener los maximos beneficios y conforme a sus diferentes
capacidades de inversion .

La representacion gréfica del modelo simple de renta del suelo
urbano da lugar a curvas de renta que reflejan los precios que cada
agente paga por su localizacién respecto al centro. Los puntos de in-
terseccion de cada curva indican el limite de la renta econémica para
cada uso (figura 1). Al hacer girar estas curvas, el resultado son ani-
llos concéntricos de valor decreciente hacia las orillas (figura 2). El
modelo urbano que se conforma con base en estos principios se co-
noce como el modelo de ciudad monocéntrica.

El trabajo teérico posterior apunta hacia el entendimiento de las
fuerzas sociales y econémicas subyacentes al entramado de usos y va-
lores del suelo, las cuales favorecen la agrupacién de usos similares
dentro de la ciudad. De este amplio conjunto. explicativo, cabe men-
cionar tres tendencias importantes dentro del campo teédrico de es-
tructura urbana.!?

1) El concepto ecologico

La teoria ecoldgica neoclasica asume un patrén dado de valores de ren-
tas de suelo como marco para el desarrollo de los patrones sociales en
el espacio de la ciudad. Los socidlogos urbanos de la Escuela de Chica-
go, entre ellos Burgess, Me Kenzie y Park, son los primeros en elaborar,
entre 1916 y 1940, una teoria interpretativa de la estructura urbana. En
ésta, la sociedad humana se organiza en dos planos: el natural y el cul-
tural; se ve inmersa en los sucesos y comportamientos ecoldgicos de
modo semajante a las comunidades vegetales y animales.

13 La sintesis de los modelos y teorias se basa en los trabajos de Korcelli (1976: 93)
y Zarate (s.f.: 151-172).
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A lavez, larazén de ser de las areas ubicadas en el interior del es-
pacio urbano y sus cambios, se explican por conceptos ecolégicos de
competencia impersonal, dominacién, invasién-sucesion, asimila-
cion-segregacion y areas naturales.

Una de las principales consecuencias de la intervencién contjunta
de todos estos principios es la segregacion del espacio intraurbano en
areas naturales y en localizaciones que se definen fundamentalmente
por los valores del suelo. Pueden encontrarse entonces modelos par-
ticulares, cuyo principal defecto es la imposible generalizacion para
la gran mayoria de los casos; tales son los modelos concéntrico, secto-
rial, mixto, y de niicleos multiples.

2) Modelos de densidad de poblacién urbana

La regla de Clark describe un patrén de densidad de poblacién in-
traurbana en forma de una funcién exponencial negativa de la dis-
tancia a partir del centro de la zona urbana. Esta ha sido reconocida
como la generalizacion estadistica mas universal dentro de la geogra-
fia urbana, que se ha intentado explicar en funcion de los costos de
transporte y la estructura de la renta, si bien algunos intentan elimi-
nar la renta como factor explicativo para integrar factores locaciona-
les. Mas recientemente Paul Krugman (1996) demostr6 la validez de
dicha funcién valiéndose de la teoria de sistemas complejos y del he-
cho de que las preferencias de localizacion individual (y de segrega-
cién) conforman estructuras de gran escala.'

3) Analisis de area social

La teoria del analisis de area social se aplica basicamente a la diferen-
ciacién residencial, y relaciona la formacién de areas de distintas ca-
racteristicas con los factores que estructuran la sociedad. Identifica la
posicién social o estatus econdémico, la urbanizacion o estatus fami-
liar, y la segregacién o estatus étnico, como los grandes ejes de dife-
renciaciéon de la sociedad y los espacios urbanos actuales.

Desde el punto de vista espacial, el comportamiento de cada uno
de los ejes de diferenciacién dentro de la ciudad es distinto: el estatus
socioecondémico proyecta una distribucion sectorial de la poblacion y

14 Véase Krugman (1996: 1-51).
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de los usos de suelo, desde los lugares centrales de mayor riqueza ha-
cia la periferia cada vez mas pobre y dividida por las vias de acceso. El
estatus familiar, en relacién con el estadio de ciclo de vida y posibili-
dades econémicas de acceso a la vivienda, dibuja circulos concéntri-
cos: las personas de mayor edad o que viven solas residen en el cen-
tro, mientras que las familias:jévenes, con ninos, lo hacen en la
periferia. El estatus étnico y de migracién, en funcién de diferencias
culturales origina agrupaciones en niicleos dispersos. La lengua, la
religién y las costumbres son poderosas fuerzas de segregacion social
en todas partes.

Conforme a esta teoria, el nivel de educacién de la poblacién for-
ma parte de uno de los grandes ejes de diferenciacién de la sociedad
y de los espacios urbanos, proyectando una distribucién sectorializa-
da de la poblaci6én desde los lugares centrales de mayor riqueza hacia
la periferia, cada vez mas pobre y dividida por las vias de acceso.!

FIGURA 1 .
Curvas de renta para diferentes usos del suelo

Curva de renta
Precio de servicios Curva de renta
de comercio

T
. . T

Distancia del centro
Curva de renta

Curva de renta de agricultura

de vivienda

Fuente: Zarate, s.f.

15 Por su parte, la teoria de capital humano argumenta la existencia de una rela-
cion directa entre nivel educativo y el ingreso. Véase el caso del Distrito Federal en:
Econo Consultores (1994).
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FIGURA 2
Estructura espacial de las curvas de renta de los diferentes usos del suelo

/ Servicios

Comercio
~ Vivienda
™ Agricultura
| ’/
o

Fuente: Zarate, s.f.

La ciudad de Hermosillo

En el mapa 1 se presenta la distribucion de los valores catastrales del
suelo en la ciudad de Hermosillo; a dicha distribucidn se agregd la
traza urbana.16

En el mapa se puede observar que los valores del suelo disminuyen
del centro hacia la periferia, y que existe una zona central circundada
por otras de valor descendente. El area de mayor valor comprende
barrios y colonias como El Centro, Pitic, Los Valles y Centenario; ade-
mas dicha zona es atravesada por importantes y recientes proyectos
viales, como el boulevard Navarrete, el boulevard Luis Encinas, el Pe-
riférico Norte y la avenida Luis Donaldo Colosio. Estas obras repre-
sentan 30.8% de la inversion en vialidad, 51.7% de la inversién en
drenaje pluvial y 14.1% de la inversidn total en equipamiento en Her-
mosillo entre 1992 y 1994 (Rodriguez, 1996).

16 La traza urbana de Hermosillo es la producida por el INEGI dentro del disco
compacto SCINCE 1990, mientras que los valores de suelo corresponden a los valores ca-
tastrales del ario 1992.
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El segundo rango de valor del suelo se ubica principalmente ha-
cia el norte (con los barrios de Balderrama, Olivares, Choyal, Puesta
de Sol, Las Isabeles, Luis Encinas, Jests Garcia, Apolo, Rosales, y Ba-
choco), y al poniente de la zona anterior: Las Quintas y Las Fuentes
del Mezquital. En tanto, la tercera zona de valor ocupa espacios entre
la de valor superior y la Gltima zona de valor periférica.

Al relacionar las disposiciones de valores formadas en el mapa 1 con
las formas tedricas de estructura urbana, encontramos que tiene un si-
mil con una estructura de circulos concéntricos de valor descendente,
aunque deformada por obstaculos naturales orograficos e hidrografi-
cos; por lo tanto se puede afirmar que la estructura urbana bésica en
Hermosillo es monocéntrica. Este hallazgo, ademas de ser relevante des-
de el punto de vista urbano, proporciona un marco de referencia para
el andlisis de las implicaciones del impuesto predial en ese caso.!’

Valores, usos del suelo y estructura socioeconémica en Hermosillo

La estructura monocéntrica de valores del suelo se contrast6 con la
presencia de usos del suelo comercial, industrial, habitacional y de ser-
vicios. También se utilizaron con este propésito algunas variables socio-
econémicas, como la densidad de poblacién y vivienda, el nivel educa-
tivo de la poblacién residente, y las caracteristicas de las viviendas.

Una vez obtenidos los resultados del contraste entre este conjun-
to de elementos, se elaboré un cuadro que los sintetiza y que es ttil
para conocer en qué medida la estructura urbana de valores asimila o
reconoce las variables seleccionadas (cuadro 3).18

Entre otras cosas percibimos que las actividades productivas (comer-
cial, de servicios e industrial), que conforme a la teoria urbana monocén-
trica generan las mayores rentas del suelo, no se ubican en las zonas cen-

17 Cabe mencionar que, sometidos a un nivel de agregacién mas fino, los mismos
valores arrajaron una distribucién distinta que divide el centro de la ciudad en dos zo-
nas de maximo valor separadas, aunque en términos generales se mantuvo la disminu-
ci6én de valores hacia la periferia. Por lo tanto, es importante resaltar la importancia de
la estratificacién de los valores del suelo, ya que esta sola decisién puede predisponer-
nos en torno a los patrones territoriales formados, a la adopcién de una postura tedri-
ca, y respecto a las conclusiones del analisis.

'8 Para obterner el contraste entre valores de suelo y variables socioeconémicas o
de la estructura urbana se produjeron miltiples mapas. Estos fueron elaborados en el
Sistema de Informacién Geografica ArcView, el cual despliega y superpone diferentes
capas de informacién.
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trales con mayor valor; es decir, no son suficientemente reconocidas por
la estructura de valores catastrales de suelo en el caso de Hermosillo.

La densidad de poblacién, por su parte, muestra una zona cen-
tral con bajas densidades que se incrementan hacia la periferia, de
ahi que las zonas centrales con altos valores de suelo presenten bajas
densidades poblacionales.!? El patrén de la densidad poblacional se
repite con el que se obtiene al mapear la variable densidad de vivien-
das, ya que hacia la periferia se encuentran altas densidades de vivien-
das y bajos valores del suelo, mientras que en el centro hay zonas resi-
denciales de baja densidad, pero con alto valor del suelo.

A continuacién se analizan las variables socioeconémicas que
presentan alta coincidencia con la distribucién de valores catastrales
del suelo: porcentaje de poblacién mayor de 18 anos con estudios su-
periores y calidad de la vivienda (véase el cuadro 3).

Al sobreponer la distribucién de la poblacién mayor de 18 anos
que ha cursado estudios superiores con el mapa de valores del suelo, el
resultado muestra que las mayores proporciones de personas con ins-
truccién superior (areas geoestadisticas basicas ~AGEB—, que alcanzan
hasta 60%) se concentran hacia las zonas de la ciudad con mayores va-
lores del suelo: el centro de mayor valor tiene la proporcién mas alta de
personas con educacién superior (con excepcién de algunas AGEB ubi-
cadas al sur de dicha zona de valor). En el segundo anillo de valores, las
AGEB centrales tienen proporciones mas altas que las mas alejadas; y fi-
nalmente, hacia la periferia las proporciones de la variable son las mas
bajas para los valores del suelo menores. Por lo tanto, existe una rela-
cion directa entre el valor del suelo y el nivel de educacioén, ya que en
las zonas de mayor valor se encuentran las mayores proporciones de
poblacién con estudios superiores (véase el mapa 2).

En cuanto a la calidad de la vivienda se elaboraron indicadores de
calidad de estructura, de uso de espacios y de acceso a los servicios. %

19 Cabe sefialar que este comportamiento difiere también de lo que sefialan los
modelos de densidad de poblacién urbana respecto a que la densidad disminuye del
centro hacia la periferia.

20 El primero de ellos comprende el analisis de variables como materiales usados
en el techo, muros y pisos. Para el segundo indicador se usaron variables como la dis-
ponibilidad de cocina, €l nimero de cuartos y de dormitorios. En el tercero se trabaja-
ron variables relativas al combustible usado, la conexién al drenaje y la disposicién de
energia eléctrica. La proporcion de cada variable en las AGEB fue ponderada y se relati-
viz6 de acuerdo a la media y la mediana de cada variable en la ciudad. Los cilculos de
los indicadores de vivienda se basan en los trabajos de: Schteingart, 1994; Naciones
Unidas, 1977; y Valverde, 1990.



432 ESTUDIOS DEMOGRAFICOS Y URBANOS

CUADRO 3
Contraste entre la distribucién de usos de suelo y variables socioeconémicas
con los valores del suelo en Hermosillo

Reconoce
Variable $¢ No Observaciones
Densidad de establecimientos X No existe una correspondencia entre
comerciales valores del suelo altos y la ubicacién

de esta actividad.

Densidad de establecimientos X No existe una correspondencia entre
de servicios valores del suelo altos y 1a ubicacién
de esta actividad.

Densidad de establecimientos X No existe una correspondencia entre
de manufactura valores del suelo altos y la ubicacién
de esta actividad.

Densidad de viviendas X Existe una alta correspondencia en
sentido inverso entre valores del
suelo altos y 1a densidad de vivien-
das. Es decir, se encuentran densida-
des altas de vivienda en zonas con ba-
jo valor del suelo.

Densidad de poblacién X No existe una correspondencia entre
la densidad de poblacién y los valo-
res del suelo.

Poblacién mayor de 18 anos X Existe una relacién directa entre va-
con estudios superiores lor catastral del suelo y poblacién con
estudios superiores.

Indices de calidad de vivienda La estructura de valores del suelo
Calidad de estructura muestra correspondencia con la cali-
(materiales) X dad de la vivienda, en particular con la
Espacios X calidad estructural.
Acceso a servicios X

Fuente: Elaboracién propia.
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MAPA 1
Hermosillo: valores de suelo, 1992

A Valores de suelo ($/m?)
N 1015 16-37 EE 38-77 HM 78-250

Fuente: Elaboracién propia con base en valores catastrales del suelo.

La distribucién de cada indicador con relacién a los valores catas-
trales muestra de manera clara que las zonas con alto valor del suelo
—con valores entre $201 y $250 por metro cuadrado, y con uso resi-
dencial principalmente— presentan a su vez un alto indice de calidad
estructural y de servicios en la vivienda, mientras que el indicador de
uso de espacios muestra variaciones en su comportamiento, aunque
en general se ajusta a la tendencia mencionada.

El segundo estrato de valor del suelo ($151 a $200) muestra fuer-
te concordancia con un alto indicador estructural de vivienda, mien-
tras que los otros dos indicadores presentan variaciones, y los estratos
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MAPA 2
Hermosillo: valores de suelo y poblacion con estudios superiores, 1992
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Poblacién con educacion  Valores de suelo ($,/m?)
A superior (%)
N ey 0-9 L1 0-15

L 9121 wan 16-37
= 21.1-36 m 38-77
L 36.1-61 mm 78250

Fuente: elaboracién propia con base en valores catastrales del suelo e informa-
cién censal.
de valores de suelo subsecuentes presentan variabilidad en los tres in-
dicadores.

En resumen, en Hermosillo los mas altos valores del suelo coinci-
den con zonas habitacionales de tipo residencial y habitantes con alto
nivel educativo y no, como cabria esperar, con usos comerciales o de
servicios, que de acuerdo con la teoria urbana son los que generan
mayor renta.
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Estos resultados permiten asumir que la vivienda residencial no
se ajusta al modelo monocéntrico, puesto que presenta una curva de
renta superior al uso comercial o de servicios, aunque otras zonas ha-
bitacionales con localizaciones periféricas y bajos valores del suelo si
se ajustan al modelo. Por lo tanto, no se puede hablar de un solo tipo
de vivienda que compite con otros usos; sino que existen tantos tipos de
vivienda como estratos de ingresos se consideran. En términos de la
teoria, tienen diferentes curvas de renta y alcanzan el equilibrio con
diferentes localizaciones (véase las figuras 1 y 2), compitiendo por el
espacio urbano con usos de suelo comercial, de servicios, industrial, o
con otro tipo de viviendas.

Implicaciones de la estructura wrbana respecto de la imposicion a la
propiedad raiz

Con base en las caracteristicas del impuesto predial en el caso de Her-
mosillo (primera parte) y tomando en cuenta las relaciones entre va-
lores catastrales del suelo, usos y variables socioeconémicas, fue posi-
ble identificar las siguientes implicaciones o repercusiones en la
imposicién a la propiedad.

Dado que los valores del suelo reconocen en alto grado la calidad
de lavivienda y su dotacién de servicios, entonces el impuesto predial de
esta ciudad grava la estructura de vivienda doblemente: por medio
del valor de suelo (que aumenta, reconociendo la calidad de la mis-
ma) y por medio del valor de construccién (de acuerdo al costo uni-
tario de la construccién). También significa que se grava la mejor dis-
posicion de servicios, y de esta forma funciona como impuesto a la
infraestructura; es decir, a mejor disposicion de servicios, mayor valor
catastral de suelo y mayor pago. Ademas, al excluir de la tasa impositi-
va el uso a que se destina el inmueble y al no reconocerlo en los valo-
res catastrales de suelo, no se estin gravando las rentas generadas por
la realizacion de actividades comerciales y de servicios

Por otra parte, el hecho de que exista una alta coincidencia entre
los valores catastrales del suelo, la poblacién con estudios superioresy
la calidad de la vivienda, tiene efectos en la incidencia del impuesto
predial, ya que afecta a los poseedores de capital en mayor medida
(expresado en el mayor valor de la estructura o construcciéon y posee-
dores de mayores ingresos), tratindose de un impuesto progresivo en
su incidencia.
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Consideraciones finales

Como parte de la descentralizacién hacia el gobierno municipal, se le
han trasladado funciones y atribuciones, entre las que destaca, por su
importancia potencial, el impuesto a la propiedad y sus implicaciones
para el fortalecimiento de las finanzas pablicas municipales.

Sin embargo, la captacién de manera eficiente de dicho impues-
to por parte de los municipios no es inmediata; por el contrario, exis-
te la necesidad de contar con informacién catastral de calidad y opor-
tuna, de realizar la valuacién de las propiedades y de establecer una
mejor estructura administrativa y recaudatoria.

Ante este panorama es facil comprender que la transferencia de
esta fuente de ingresos por parte del gobierno estatal hacia los muni-
cipios no es igualmente beneficiosa para todos ellos. Sobre todo si se
considera el grado de urbanizacién, ya que la recaudacién se poten-
cia en las dreas urbanas, donde existe un mayor desarrollo de las acti-
vidades productivas.

Por todo lo anterior, la operacién del impuesto predial del total
de municipios mexicanos se inicia con un incremento apenas percep-
tible de las recaudaciones totales por este rubro hasta 1988, y en un
incremento un poco mayor a partir de ese afno. Aqui radica la impor-
tancia de dar a conocer experiencias exitosas en este ambito y estu-
diarlas desde diversos puntos de vista.

El Instituto Catastral y Registral del Estado de Sonora (Icreson)
es el ejemplo de una institucién que mediante la coordinacién estatal
se propone hacer extensivos al total de municipios los beneficios de
la recaudacién predial, pudiendo adaptar su funcién tanto a un mu-
nicipio con caracteristicas eminentemente rurales (al que se puede
hacer llegar boletas de cobro impresas), como a un municipio mo-
derno, urbano y diverso como Hermosillo.!

En el caso especifico de Hermosillo fue posible confrontar el dise-
fio impositivo sobre la propiedad raiz con su estructura urbana, lo cual
permiti6é percibir la forma en que dichos ambitos se relacionan, asi
como sus efectos e implicaciones, entre los que destacan los siguientes:

Por una parte se aplica un impuesto progresivo, expresado en las
tasas que aumentan conforme al valor del inmueble: pagara mas

2 Cabe advertir que el municipio de Hermosillo seria capaz de manejar su propio ca-
tastro municipal (puesto que su recaudacién representa 37.8% de la facturacién total anual
estatal en 1996), a seméjanza del caso de Tijuana. Al respecto véase Guillén, 1995: 39.
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quien tenga inmuebles de mayor valor. En el caso de Hermosillo tam-
bién pagan mas quienes cuentan con mejor nivel educativo, puesto
que los valores catastrales del suelo concuerdan en gran medida con
dicha poblacién.

Por otra parte, el uso del suelo en actividades productivas como
el comercio, servicios e industria, no se grava en la tasa impositiva, a
pesar de que estas actividades producen las mayores rentas o benefi-
cios del suelo. En vez de esto, los valores catastrales del suelo donde
se ubica la mayor parte de dichas actividades son menores que aque-
llos en donde se asienta la vivienda residencial. Con esto se deja de
percibir cierto monto de impuestos derivados de los beneficios de la
explotacién productiva del suelo

Para ejemplificar los efectos de esta conformacién supongamos
que existen dos edificaciones con el mismo valor catastral, pero que a
una de ellas se le da un uso residencial (ubicandose en la zona de ma-
yor valor del suelo) y a la otra un uso comercial (y se ubica en una
zona con valor menor). Como resultado de las tendencias menciona-
das arriba, la edificacién residencial pagaria mas impuesto predial
que la que hace un uso del suelo comercial.

Si se considera que una estructura de valores catastrales es mas ade-
cuada si grava en mayor medida las actividades productivas, entonces la
estructura existente en Hermosillo no es la mas adecuada; si bien es posi-
ble mejorarla mediante el reconocimiento de su estructura urbanay de
la incorporacién del uso de suelo (residencial, comercial de servicios,
etc.) como un elemento mas en la conformacion del valor catastral.

En este sentido, el disefio del impuesto predial para las ciudades
serd mds eficiente en la medida en que reconozca la conformacién de
la estructura social y urbana, puesto que a partir de ello serd posible
conjugar objetivos recaudatorios con objetivos de planeacién urbana
o de otra indole.

Es claro que en el disefio de la politica impositiva sobre el suelo in-
tervienen multiples agentes y factores, por ello seria conveniente fo-
mentar las actividades productivas por medio del manejo de elemen-
tos como tasas impositivas especiales, descuentos, etc., y no con la
subvaluacién catastral del valor de suelo (voluntaria o involuntaria), ya
que dicho valor catastral debe reconocer la estructura urbana para ser
mas eficiente y permitir el disefio de politicas tanto impositivas como
de desarrollo urbano y de fomento de todo tipo de actividades.

Como conclusion general se puede manifestar que en beneficio
de la capacidad de accién de los municipios mexicanos, es preciso re-
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tomar elementos de casos exitosos en materia de impuesto predial,
como los que se encuentran en el aqui expuesto. Sin.embargo, debe
tenerse presente que esto solo representa un primer paso en la confi-
guracién de un diseho impositivo que, ademas de proporcionar bene-
ficios financieros al municipio, habra de ser compatible con un desa-
rrollo urbano justo y equilibrado.
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