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Introduccion

En la actualidad, los municipios del Estado de México, al igual que la mayoria en el pais,
enfrentan el reto de satisfacer las demandas de sus habitantes en un escenario de ciudades
muy pobladas, dispersas, complejas y con altos requerimientos de servicios publicos; aunado
a un entorno de creciente debilidad financiera para llevar a cabo la gestién gubernamental.

Los impuestos a la propiedad inmobiliaria es la principal fuente de recursos propios de
los municipios sin embargo, se presenta la problematica generalizada de una recaudacion
muy baja de estos, principalmente en lo que respecta al impuesto predial. Los factores que
influyen en la baja recaudacién de este impuesto son multiples y complejos. Entre ellos figura
un marco normativo con escasos incentivos fiscales que alientan el no pago de este; la
alta presencia de la economia informal reflejada en edificaciones que se construyen sin los
debidos permisos; muchas propiedades no se inscriben en el registro publico y los precios
de venta de algunos bienes inmuebles se alteran o se simulan como donaciones. Ademas,
su cobro requiere de sofisticados sistemas y datos actualizados a nivel de construccién para
calcular la base gravable de manera veraz, lo que resulta en una recaudacién costosa.

A consecuencia de ello, las autoridades fiscales no cuentan con valuaciones confiables de
predios, no obstante que el impuesto predial es uno de las tributaciones méas controvertidas
a ojos de la ciudadania y conlleva altos costos politicos, los gobiernos municipales rara vez
estan dispuestos a invertir los recursos necesarios para eficientar su recaudacion. Un reflejo de
esto es la enorme brecha que existe entre los valores catastrales y los comerciales, los cuales
segun la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos deben ser equiparables.

Es necesario analizar estrategias orientadas a agilizar el registro y procesamiento de la
informacién catastral, a fin de contar con una base gravable confiable y con sustento juridico
para el cobro del impuesto predial. Actualmente, en el Estado de México se determinan
los valores catastrales del suelo y de las construcciones, pero se gravan con la misma
tarifa, sin considerar en el caso del suelo el incremento por plusvalia urbana ni en el caso
de las construcciones el hecho de que se realizan a costa del propietario y que ya tienen
involucrados otros impuestos.

La idea de que un impuesto Unico al valor del suelo tendria efectos favorables en la
recaudacion, por la facilidad que representa para esta, ademas de la certeza y la equidad
que conlleva, fue expuesta desde finales del siglo diecinueve. Como instrumento tributario y
desde las politicas fiscales que buscan resolver los problemas comunes en el financiamiento
de las ciudades, la base valor suelo del impuesto a la propiedad inmobiliaria ha sido
analizada desde diversos enfoques, como una alternativa al financiamiento urbano, ya que
puede recuperar para la comunidad una parte del incremento de valor creado por la inversion
publica, de manera independiente a los esfuerzos e inversiones que los propietarios hacen en
sus predios. En este sentido, se reconoce que las inversiones publicas se capitalizan en los
valores del suelo, lo que constituye una fuente para el refinanciamiento urbano. Ademas, es
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transparente, facil de administrar, poco vulnerable a ser influenciado por intereses particulares
y es poco propenso a producir distorsiones en el mercado.

Uno de los efectos tedricos mas reconocidos de la base valor del suelo del impuesto
predial es ser factor de presion para la utilizacion de los vacios urbanos, para lograr una
mayor densidad urbana y, en consecuencia, una menor expansion, por lo que su adopcion
pudiera contribuir a crear ciudades mas compactas y a reducir el nUmero de predios baldios
en las areas urbanas, lo que resulta en un uso mas eficiente de la infraestructura existente.

En consecuencia, esta investigacion aborda el impacto de la implementacion del modelo
base suelo en la valuacién catastral en el Estado de México. Sus hallazgos permitiran llenar
un vacio en los estudios fiscales municipales en la Zona Metropolitana del Valle de Toluca y
seran de gran utilidad para quienes toman decisiones sobre el modelo de valuacién catastral
y el impuesto predial.

La hipétesis formulada es que el modelo de valuacion base valor suelo de los impuestos
a la propiedad inmobiliaria incrementa la recaudacién de los municipios en el Estado de
México, al contar con una valuaciéon catastral del suelo equiparable al valor comercial,
ampliar el padrén de contribuyentes y facilitar a los gobiernos municipales la implementacion
de instrumentos de financiamiento urbano.

El objetivo general es analizar la viabilidad de transitar a un sistema de impuestos a la
propiedad basado en el valor del suelo, en el Estado de México, a partir del comportamiento
del padrén fiscal que considere los valores catastrales y comerciales del suelo, modelados
en un sistema cartografico. Los objetivos especificos son: conocer la brecha entre los valores
catastrales y los valores comerciales de suelo; obtener el comportamiento de la recaudacion
potencial municipal considerando como base gravable el valor catastral del suelo; obtener el
comportamiento de la recaudacion potencial municipal considerando como base gravable el
valor comercial del suelo; y elaborar un modelo de los comportamientos obtenidos.

La investigacion se estructura en cuatro capitulos. En el primero de ellos se expone una
revision de estudios que abordan la tematica de la recaudacion del impuesto predial y de
diferentes modelos de valuacion catastral. El segundo aborda los aspectos tedricos del
impuesto predial y los determinantes de su recaudacion, el modelo de valuacion base suelo
y la teoria del impuesto sobre el suelo.

El tercer capitulo corresponde al marco metodoldgico. Se presentan los criterios que
orientaron la seleccion de los casos de estudio, las variables, la medicién de las variables

explicativas y los procesos aplicados a la informacion.

En el cuarto apartado se exponen los resultados obtenidos y finalmente, en el apartado
cinco, se presentan las conclusiones y recomendaciones en torno al fenédmeno abordado.

10 —



Justificacion

La forma en cémo gravar la propiedad es un asunto complejo. Para Mirrlees (2013), los
sistemas impositivos no emergen de un disefio ordenado e integral, sino que son el resultado
de decisiones adoptadas por los gobiernos en momentos y circunstancias especificas
para resolver problemas concretos. Sin embargo, el entorno econémico es dindmico y un
impuesto Util en un momento deja de serlo en otro distinto.

En este sentido, es conveniente evaluar en qué medida el sistema impositivo vigente
cumple las funciones que los ciudadanos esperan de el. Estas evaluaciones no son una
practica habitual; sin embargo, en los afos recientes, el analisis econémico de los impuestos
ha avanzado de maneraimportante, especialmente en la investigacién empirica de sus efectos
en el mundo real. En muchas ocasiones, estos estudios han evidenciado las deficiencias de
los sistemas impositivos y las areas de oportunidad para mejorarlos.

Los valores catastrales, base gravable de los impuestos a la propiedad, adolecen de
transparencia y certeza técnica en su determinacion. Cuando se actualizan los valores de
suelo y construcciéon de un catastro que se encuentra desactualizado en lo que respecta a
las construcciones, afecta gravemente el factor equidad que persigue el impuesto predial,
y este pierde credibilidad ante el ciudadano. Que el valor catastral de los inmuebles sea
equiparable con el valor de mercado’, le otorga al avallo catastral certeza y objetividad. En el
caso de error en su determinacion, puede ser impugnado por el propietario con informacion
verificable del valor de mercado de su propiedad (Orrego, 2017).

Un modelo de valuacion catastral basado en el valor de suelo, con la actualizacién continua
de valores de mercado y con la informacién juridica y fisica de los inmuebles actualizada
periédicamente, es un instrumento fuerte y robusto para corregir las desigualdades en
nuestros municipios.

1 En este trabajo se entendera por valor de mercado a la expresion en términos monetarios por unidad de medida,
resultado de una investigacién de precios de inmuebles comparables dentro del area homogénea en estudio,
obtenidos en un periodo de tiempo razonable y en un mercado inmobiliario abierto donde imperen condiciones
libres de toda coaccién entre la oferta y la demanda, informacién que permite, mediante un proceso de andlisis
estadistico, obtener un valor promedio aplicable en el area homogénea de que se trate (articulo 195 fraccion | del
Cédigo Financiero del Estado de México y Municipios).
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Marco de referencia






Base valor suelo del
impuesto predial

Entre los principales estudios revisados que abordan los elementos que mayormente
impactan en la recaudacion del impuesto a la propiedad, y que estan relacionados con la
valuacion catastral, se encuentran los siguientes:

Raslanas et al. (2010) analizan la importancia de establecer un impuesto sobre bienes
inmuebles dentro del sistema de tributacion de Lituania y presentan una propuesta, como
una alternativa para mejorarlo. Examinan varios métodos de evaluacién de la tierra y
proponen el valor del suelo como la base gravable en la reforma del sistema fiscal de los
bienes inmuebles en ese pais, argumentando que la tributacién tanto de la tierra como de
las edificaciones inhibe la inversion.

El Centro Mario Molina (2014) desarrollé una estrategia para implementar tributos
municipales apoyados en el impuesto predial, en el municipio de Naucalpan de Juarez,
Estado de México, los cuales estan orientados a la sustentabilidad urbana.

Perl6 y Zamorano (1999) exponen los elementos claves en la reforma al sistema
tributario, concretamente en lo que respecta al impuesto predial, en el municipio de
Mexicali, Baja California. Explican las caracteristicas del contexto anterior a la reforma asi
como del posterior a ella, y desde un enfoque critico, analizan las ventajas y desventajas de
la implementacién del modelo base valor suelo que fue llevada a cabo.

Youngman (2016) realiza un andlisis exhaustivo y detallado de las cuestiones legislativas
y administrativas que enfrentan los gestores de politicas. Esboza las diferentes maneras en
que los gobiernos estatales y municipales pueden brindar, de ser necesario, deducciones
impositivas a los contribuyentes. Argumenta que el impuesto sobre la propiedad es
una fuente de ingresos municipales justa, democratica, estable y eficiente, y propone
alternativas a fin de ayudar a los tomadores de decisiones a fortalecer dicho impuesto
como una fuente de ingresos que impacta en la autonomia municipal.

A partir del marco legal del impuesto predial, Rodriguez (2020) analiza la autonomia
del municipio para recaudarlo, profundizando en sus elementos esenciales y resaltando la
importancia de lo que representa este impuesto para los gobiernos locales, con el fin de
generar el conocimiento y conocer sus efectos fiscales.

Kaipanen (2017) analiza los efectos de los impuestos sobre el valor de la tierra y expone
los métodos de captura de valor impuestos por mejoras, contribucién al incremento de
accesibilidad y articulacion del desarrollo. Aborda la teoria del impuesto al valor de la tierra.
Discute sobre la neutralidad de éste y sobre los desafios de su implementacion como base
gravable de los impuestos inmobiliarios.

Lépez y Gomez (2014) estudian la experiencia del municipio de Mexicali, Baja California, en
la implementacion de la valuacién catastral base suelo, a través del analisis de los principales
factores que influyeron para que la experiencia se considere exitosa, y los retos que tiene por
delante. Exponen las caracteristicas del modelo base valor de suelo, sus ventajas y desventajas.

— 15 —
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McCluskey (1999) presenta un analisis del impuesto a la propiedad en varios paises,
y explica detalladamente las caracteristicas de los sistemas tributarios y los modelos de
valuacion utilizados en éstos.

Utilizando técnicas de regresion cuantilica de las variables que determinan la baja
recaudacion del impuesto predial, especificamente para el caso de los municipios del
estado de Nuevo Leodn, Cantu (2016) analiza el comportamiento de ésta, con el objetivo de
contribuir a una mejor toma de decisiones en el sistema fiscal municipal.

Belmonte (2016) describe los antecedentes por los cuales el Impuesto Municipal a la
Propiedad de Bienes Inmuebles en La Paz, Bolivia, se calcula sobre la base de factores
sustentados en el valor de mercado de los inmuebles. Analiza la pertinencia de calcular la
base gravable del impuesto a la propiedad de bienes inmuebles con valores catastrales y
con los de mercado; ademas, aborda los procesos de valoracién de inmuebles con el fin
de establecer cual se adecua mas a la naturaleza del impuesto.

Ross y Gyeoreh (2015) analizan a profundidad el impacto que el modelo base valor
suelo para el calculo de los impuestos sobre la propiedad tendria en el estado de Indiana,
Estados Unidos de América, desde los enfoques econdmico, de equidad, de progresividad
y de sustentabilidad.

Ganem (2007) estudia la potencialidad de la recuperacion de valor en la municipalidad
de Rosario, Argentina. Analiza la plusvalia urbana en ese pais y la necesidad de recuperarla
por parte de la hacienda local a través de distintos instrumentos para financiar el desarrollo
urbano, entre ellos el impuesto predial. Describe la experiencia latinoamericana en este
tema y concretamente la problematica en el municipio de la Ciudad de Rosario, Argentina.

De Cesare (2010) presenta los resultados principales de una encuesta que se aplico en
los paises de América Latina sobre el impuesto predial. El estudio evalla las caracteristicas
principales del impuesto en varias jurisdicciones, sus disposiciones principales, aspectos
administrativos y la importancia de éste como una fuente de ingresos.

Por laimportancia que tiene para la hacienda publica, el impuesto a la propiedad ha sido
ampliamente analizado desde distintos aspectos. Menos explorados han sido los modelos
de valuacion catastral distintos a los que gravan la propiedad (suelo mas construcciones),
por lo que es interesante y enriquecedor explorar alternativas en este campo.

— 45 —
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Base valor suelo del
impuesto predial

En este capitulo se aborda las consideraciones tedricas del impuesto predial y los
principales factores involucrados en su recaudacion. Se expone el modelo de valuacion
catastral establecido en el Estado de México. Ademas, se explica el modelo de valuacién
base suelo y la teoria del impuesto sobre el suelo.

2.1. El impuesto predial

Los impuestos se han llamado el “precio de civilizaciéon”, porque pagan los servicios
publicos proporcionados a la comunidad (Dye y England, 2010). El impuesto a la propiedad ha
sido quiza el impuesto mas analizado y controvertido desde el ambito de su eficacia. Aunque el
ingreso generado por éste sea menor que otros impuestos, “ha generado mayores discusiones
y resefias que todos los impuestos juntos” (McCluskey, 1999), principalmente por ser un
impuesto local que es muy facil que se convierta en un instrumento politico y por el debate que
genera acerca de la justicia y equidad de su base gravable. Entre sus ventajas destacan la facil
identificacion del objeto a gravar, la dificultad de que el objeto del impuesto pase desapercibido
y su aceptacion general por parte de los contribuyentes. Como desventajas se puede mencionar
que requiere de una gran cantidad de recursos para funcionar eficazmente (McCluskey, 1999).

La Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos establece en el articulo
31 fraccion 1V, que es obligacién de los mexicanos “Contribuir para los gastos publicos,
asi de la Federacion, como de los Estados, de la Ciudad de México y del Municipio en
que residan, de la manera proporcional y equitativa que dispongan las leyes”. Ademas,
en el articulo 36 se estipula la obligacién de los ciudadanos de inscribirse en el catastro
municipal, manifestando la propiedad.

El mismo ordenamiento legal sefiala que los estados son libres y soberanos y la base de su
division territorial y de su organizacién politica y administrativa es el municipio libre. La fraccion
IV del articulo 115 indica que los municipios administraran libremente su hacienda, formada ésta
por los rendimientos de los bienes que les pertenezcan, asi como de las contribuciones y otros
ingresos que las legislaturas establezcan a su favor. El inciso a) del articulo y fraccion mencionados
establece que los municipios percibiran las contribuciones que establezcan los Estados sobre la
propiedad inmobiliaria, de su fraccionamiento, divisién, consolidacion, traslacion y mejora asi
como las que tengan por base el cambio de valor de los inmuebles. Los municipios no cuentan
con facultades para establecer los impuestos locales ya que la Constituciéon Federal no les otorga
potestad tributaria (Rodriguez, 2020); éstos son determinados y aprobados por las Legislaturas
de los estados y los municipios son competentes solo para recaudarlos.

En la misma fraccion del articulo 115 se establece que “Los ayuntamientos, en el ambito
de su competencia, propondran a las legislaturas estatales las cuotas y tarifas aplicables a
impuestos, derechos, contribuciones de mejoras y las tablas de valores unitarios de suelo y
construcciones que sirvan de base para el cobro de las contribuciones sobre la propiedad
inmobiliaria”. Lo que permite a cada municipio establecer la carga tributaria que corresponda a
su condicion econdémica (Rodriguez, 2020).

— 49 —
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La Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de México sefiala como atribucion
de los Ayuntamientos, proponer a la Legislatura las tablas de valores unitarios de suelo y
construcciones que sirvan de base para el cobro de las contribuciones sobre la propiedad
inmobiliaria; de éstas, las de competencia municipal es el impuesto predial y el impuesto
sobre operaciones traslativas de dominio.

Partiendo del hecho de que el impuesto predial es histéricamente el principal impuesto
a la propiedad inmobiliaria y el principal impuesto de los municipios, y que el impuesto
sobre traslacion de dominio esta sujeto a la dinamica del mercado inmobiliario, el estudio
de este trabajo se centrara en el impuesto predial.

El impuesto predial es definido por Almazan (1998 citando en Antonio, 2019) como “una
contribucién territorial que perciben los municipios sobre los bienes inmuebles ubicados
dentro de su jurisdiccion, en los términos y bases que establecen las legislaturas locales”.

No obstante que la recaudacion de este impuesto es la principal fuente de ingresos
propios en la mayoria de los municipios, su importancia es limitada dada su baja recaudacion.
En 2018 representod el 82.67% de la recaudacion propia municipal a nivel nacional®. Sin
embargo, representa solo el 0.23% del Producto Interno Bruto nacional, muy por debajo de
paises de América Latina con condiciones de poblacién similares a las de México®.

La gréafica 1 muestra la recaudacion del impuesto predial en porcentaje del PIB del afio
2018, en los paises de la OCDE. Se observa que México ocupa el ultimo lugar, por debajo
de paises de América Latina con condiciones similares.

Gréfica 1. Recaudacion del impuesto predial 2018 en porcentaje del PIB,
paises de la OCDE.
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La gréafica 2 muestra la recaudacién per céapita* del impuesto predial en las entidades
federativas. Se aprecia que en términos comparativos, la recaudacién mas alta per capita
se presenta en la Ciudad de México, mientras que el Estado de México se encuentra por
debajo de la media nacional, ocupando el lugar 14.

Grafica 2. Recaudacion per cépita del impuesto predial
en las entidades federativas.
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Fuente: Elaboracién propia con datos obtenidos en el portal Transparencia Presupuestaria
Observatorio del Gasto para el afio 2020, https://www.transparenciapresupuestaria.gob.mx/es/PTP/
Recaudacion_Local.

En cuanto a los municipios de la Zona Metropolitana del Valle de Toluca (ZMVT), la
grafica 3 muestra la recaudacion per capita del impuesto predial en los 16 que la integran,
y en ella se puede notar el gran contraste que existe entre ellos: en Temoaya se recauda 46
pesos per capita mientras que Metepec se recauda 1,072 pesos.

4 Aunque para medir la recaudacion lo mas cominmente usado es como porcentaje del PIB, en este trabajo se optd
por utilizar el criterio per capita, dada la escasa informacién actualizada que esta disponible del PIB a nivel municipal.
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Grafica 3. Recaudacion per cépita del impuesto predial
en los municipios de la ZMVT.
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Fuente: Elaboraciéon propia con datos obtenidos en el portal Transparencia Presupuestaria
Observatorio del Gasto para el afo 2020, https://www.transparenciapresupuestaria.gob.mx/es/PTP/
Recaudacion_Local.

En lo que respecta a la correlacion de la recaudacién del impuesto predial per cépita
con el tamafio de la poblacion, ésta no es significativa, como se muestra en la gréfica 4.

Grafica 4. Recaudacion per capita del impuesto predial y tamafio de la poblacion,
municipios de la ZMVT.
1,200

@ 1,072

1,000

800

@ 714

600
@ 470
432
400 ®

279 @ 327
@ 271
20 g 179@ 200
® @19175 @® 137
(OR@

121 93 @ 46

0
100,0002 00,000 300,0004 00,000 500,0006 00,000 700,0008 00,0009 00,000 1,000,000

Fuente: Elaboracién propia con datos obtenidos en el portal Transparencia Presupuestaria Observatorio

del Gasto para el afio 2020, https://www.transparenciapresupuestaria.gob.mx/es/PTP/Recaudacion_Local.
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En las gréaficas anteriores se aprecia que, como afirma De Cesare (2013), la “intensidad
con la que se tributa el patrimonio inmobiliario es una cuestion de eleccion”, dado la brecha
significativa tanto entre los estados del pais como en los municipios de la ZMVT, con mayor
recaudacion per capita y los que menos recaudan.

No hay una razén Unica en la baja recaudacion del impuesto predial; sin embargo, se
identifican factores que inciden de manera negativa en su recaudacion: las transferencias
de recursos del gobierno federal (Unda, 2017); cultura de incumplimiento tributario
(Cantu, 2016; Perld y Zamorano, 2010); cultura del no cobro de impuestos (Cantu, 2016);
ineficiencias administrativa, concretamente en la gestién de cobranza y en la recuperacion
de cartera vencida (Cantu, 2016); inexactitudes y omisiones en los registros catastrales
(Perl6 y Zamorano, 2010; Cantu, 2016; De Cesare, 2010); rezago en la actualizaciéon de
valores catastrales unitarios (Perlé y Zamorano, 2010; Cantu, 2016; De Cesare, 2010); falta
de aplicacién de sanciones y acciones coercitivas que obliguen al pago del predial (Perl6 y
Zamorano, 2010); proceso catastral lento, ineficiente y costoso (Perl6 y Zamorano, 2010);
historia de exencién al ejido (Unda y Moreno, 2015); falta de recursos tecnologicos y personal
calificado (Cantu, 2016); y falta de voluntad politica de los gobernantes (Cantu, 2016).

En la recaudacién del impuesto predial también influye la alta presencia de la economia
informal: edificaciones que se construyen sin los debidos permisos; muchas propiedades
no se inscriben en el registro publico y los precios de venta de algunos bienes inmuebles
se alteran o se simulan como donaciones. Ademas, su cobro requiere de sofisticados
sistemas y datos actualizados a nivel de construccion para calcular la base gravable de
manera correcta, lo que resulta en una recaudacion costosa. A consecuencia de ello las
autoridades fiscales no cuentan con valuaciones confiables de predios y por lo general, los
gobiernos municipales no invierten los recursos necesarios para eficientar su recaudacion
(OCDE. Tax revenue trends, 1990 2018, 2019). Un reflejo de esto es la enorme brecha que
existe entre los valores catastrales y los comerciales, los cuales segun la Constituciéon
Politica de los Estados Unidos Mexicanos deben ser equiparables; sin embargo, segun el
Censo Nacional de Gobiernos Municipales y Demarcaciones Territoriales de la Ciudad de
México 2019 del INEGI, el promedio que representé el valor catastral respecto del comercial
durante 2018 en el Estado de México es de 43.67%. En este sentido, es necesario analizar
estrategias orientadas a agilizar el registro y procesamiento de la informacion catastral, a
fin de contar con una base gravable confiable y apegada al marco legal de los impuestos
a la propiedad inmobiliaria.

La conformacién de la base imponible es uno de los temas mas controvertidos en lo
tocante al impuesto predial, por lo que existe mucha polémica en torno a cual es la mejor.
Dicha base esta determinada por las leyes de cada pais, y en el caso de México, por cada
entidad federativa. De manera general, Bahl (1979) sefala tres categorias en la que se
engloban la mayoria de los sistemas tributarios: a) base valor de la propiedad (suelo mas
construcciones); b) base valor suelo; y c) base renta anual. Ademas, hay esquemas que
gravan con tasas diferentes el suelo y la construccion y otros menos comunes, como los
no basados en valor, y otros basados en la ubicacién (McCluskey, 1999).
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En el Estado de México, el Codigo Financiero del Estado de México y Municipios, en su
articulo 107, sefiala que “Estan obligadas al pago del Impuesto Predial las personas fisicas
y juridicas colectivas que sean propietarias o poseedoras, segun se trate, de inmuebles en
el Estado”. El articulo 108 del mismo Codigo establece que “La base gravable del Impuesto
Predial sera el valor catastral declarado por los propietarios o poseedores de inmuebles,
mediante manifestacién que presenten ante la unidad de catastro municipal...”. Esto es,
es necesario inscribirse primero en el catastro para cumplir con la obligacién del pago del
impuesto predial. Este grava la propiedad o la posesién de predios sin importar el régimen
juridico de propiedad.

Segun lo establece el articulo 168 del Cédigo mencionado, el Catastro es “el sistema de
informacion territorial, cuyo propésito es integrar, conservar y mantener actualizados el padron
catastral estatal y los padrones municipales de la Entidad”. Sefiala ademas que el padron
catastral “es el inventario analitico que contiene los datos técnicos y administrativos de los
inmuebles y esta conformado por el conjunto de registros geograficos, graficos, estadisticos,
alfanuméricos y elementos y caracteristicas resultantes de las actividades catastrales.”

Los ayuntamientos tienen, entre otras facultades y obligaciones del ambito del catastro,
la de integrar, conservar y mantener actualizado el padrén catastral a través de acciones
de identificacioén, inscripcion, control y valuacién de los inmuebles. La suma del valor
catastral del suelo y el de la construccion es la base imponible del impuesto predial, y se
grava con la misma tarifa el terreno y la construccion.

Los inconvenientes de la base valor de la propiedad, la cual considera el terreno mas
las construcciones, es que en términos econdmicos, el suelo se comporta diferente a la
construccion (Morales, 2003); ademas, la valuaciéon de las construcciones que tienen
diferentes propdsitos, condiciones y edades resulta muy complicada, requiere muchos
recursos y es muy poco transparente (Raslanas et al., 2010); aunado a que a mayor impuesto
a la construccion, se inhibe la inversion en ésta (Morales, 2003; Raslanas et al., 2010).

Por otro lado, la brecha que existe entre los valores catastrales de suelo y los valores
de mercado es heterogénea a lo largo del territorio municipal, y aunado al alto grado de
desactualizacion de los patrones catastrales, tiene como consecuencia que el indicador
de capacidad econdmica, que es el inmueble, sea poco preciso y genere que la carga
tributaria se distribuya de manera inequitativa, incumpliendo con esto el principio de
proporcionalidad del impuesto predial.

2.2. Base valor suelo
La idea de que un impuesto Unico al valor del suelo tendria efectos favorables en la
recaudacion, por la facilidad que representa para ésta, ademas de la transparencia, la

certezay la equidad que conlleva, fue expuesta por Henry George en 1879 (Lopez y Gémez,
2013; Mathis y Zech, 2006). Aunque no es muy frecuente su uso, la idea del impuesto sobre
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solo el valor del suelo ha sido ampliamente estudiada y defendida por expertos financieros
y economistas (Ross y Lee, 2015).

De hecho, muchos economistas fiscales ven el impuesto a la propiedad (suelo mas
construcciones) como una amalgama formada por dos partes: el “peor impuesto” y el
“mejor impuesto”. Las mejoras a la propiedad particular (construcciones) representa
el peor lado del impuesto, mientras que el impuesto solo al valor del suelo es la mejor
parte de la tributacion, ya que una estructura ideal del impuesto al suelo es progresiva,
econémicamente eficiente y amigable con el desarrollo urbano y el medio ambiente (Ross
y Lee, 2015). “El Impuesto a la propiedad inmobiliaria es, econédmicamente hablando, la
combinacion de uno de los peores impuestos, la parte que se deriva de las mejoras a un
bien inmueble... y uno de los mejores, el impuesto a la tierra o al valor del lugar” (Vickrey,
1996 citado en Orrego, 2017).

Como instrumento tributario y desde las politicas fiscales que buscan resolver los
problemas comunes en el financiamiento de las ciudades a fin de corregir las desigualdades y la
inequidad social, la base valor suelo del impuesto a la propiedad inmobiliaria ha sido analizada
desde diversos enfoques, como una alternativa al financiamiento urbano. En este sentido se
argumenta que la riqueza de las ciudades esta en su suelo, no en sus construcciones, y “que
la renta que produce el suelo pertenece a la comunidad, ya que es el resultado del esfuerzo
comunitario y se capitaliza en plusvalia urbana” (Lopez y Gomez, 2013).

Segun Reece (1992, citado en Lopez y Gémez, 2013), el impuesto al valor del suelo permite
recuperar para la comunidad una parte del incremento de valor creado por la inversién publica,
de manera independiente a los esfuerzos e inversiones que los propietarios hacen en sus
predios. En este sentido se reconoce que las inversiones publicas se capitalizan en los valores
del suelo, lo que constituye una fuente para el refinanciamiento urbano. El modelo de impuesto
de base valor del suelo es transparente, facil de administrar, eficiente, justo, poco vulnerable
a ser influenciado por intereses particulares y es poco propenso a producir distorsiones en el
mercado. (Perlo y Zamorano, 1999; Andelson 2000, citado en Lépez y Gémez, 2013).

Desde el punto de vista técnico, excluir las construcciones de la base gravable facilita
el registro catastral y permite orientar los recursos de los catastros municipales ya no a las
inspecciones para identificar modificaciones y nuevas construcciones, que generalmente
se encubren para reducir el monto del impuesto y que requieren de personal especializado
en valuacion para asignarles la tipologia correcta, sino a contar con valores de suelo
equiparables a los valores de mercado.

El modelo base valor suelo se apoya en la sencillez que permite reconocer la distribucion
de los valores del suelo en la ciudad, resultado de la infraestructura y los servicios urbanos
que ésta ofrece, ya que el precio del suelo se forma con la acumulacion de estos elementos;
y en la transparencia y justicia que deriva de la percepcion de que cada contribuyente
retribuye en proporcion a los beneficios que obtiene de la ciudad (Orrego, 2017).
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Uno de los efectos tedricos mas reconocidos de la base valor del suelo del impuesto a
la propiedad es ser factor de presion para la utilizacién de los vacios urbanos, para lograr
una mayor densidad urbana y en consecuencia una menor expansion (Lopez y Gomez,
2013), ya que si el impuesto es alto, reduce el valor del suelo, “porque no es negocio tener
acumulado suelo improductivo pagando impuestos, pero si el impuesto es bajo, no afecta el
valor del suelo y estimula la tenencia [de suelo ocioso] en el largo plazo “ (Borrero, 2016). El
impuesto con base valor suelo “presiona a los propietarios a darle el uso mas conveniente
y rentable, o a venderlo a alguien que pueda darle un uso y obtenga ingresos para pagar
impuestos” (Ganem, 2007), lo cual es conveniente ya que un predio ocioso se beneficia de
la infraestructura urbana y de los servicios publicos de su entorno pero no los aprovecha.

En este sentido, segun Brown (1999, citado en Lopez y Gémez, 2013) su adopcién
pudiera contribuir a crear ciudades mas compactas y a reducir el nimero de predios baldios
en las areas urbanas, lo que resulta en un uso mas eficiente de la infraestructura existente
y contribuye a hacer mas eficiente la provision de servicios publicos.

Segun Morales (2003), “un impuesto predial al suelo a un nivel alto tiene tres efectos:
reduce precios del suelo, lo que atrae a empresas; no castiga la inversiéon en construccion;
e incrementa la recaudacién”. Aparte de que desalienta el acaparamiento de terrenos, lo
que disminuye el suelo vacante y favorece la densificacion urbana.

Raslanas et al. (2010) argumentan que toda vez que la tierra no utilizada a menudo
se mantiene simplemente como capital de inversion, un sistema tributario que impone
impuestos mas altos sobre la tierra ejercen presion sobre los propietarios para hacer un
uso mas productivo de su tierra, lo que influye en la planificacién territorial, en la politica
fiscal, en los precios de la tierra y en el desarrollo urbano, al incidir en el comportamiento de
los propietarios de terrenos al reducir los ingresos de tierras no utilizadas o subutilizadas; lo
que impacta en la economia, el aspecto social y la proteccion del medio ambiente.

Ademas, afirman que la determinaciéon del impuesto sobre el suelo con base en
los valores de mercado es mas precisa que cualquier modelo de valoracién masiva de
edificaciones, por las ventajas que ofrece una base imponible sobre la tierra formulada de
acuerdo con el valor de mercado: los contribuyentes lo entienden, hay mayor aceptacion
social porque los propietarios de la tierra mas valiosa pagan impuestos mas altos y de
tierras menos valiosas pagan impuestos mas bajos, provoca simplificacion administrativa
para mantener actualizado el padrén catastral, se evita la especulacion, se fomenta la
actividad del mercado y el uso eficiente de la tierra y permite predecir el comportamiento
de la base imponible.

No obstante que al gravar unicamente el suelo se pudiera esperar una disminucion de la
base y en consecuencia un decremento en la recaudacion del impuesto, es de considerar
que politicamente es mas facil aplicar una tasa impositiva mas baja a una base mas amplia
(Bahl y Franzsen, 1998, citado en Lépez y Gémez, 2013).
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2.3 Teoria del impuesto sobre el suelo

Los argumento generales del impuesto sobre solo el valor del suelo encuentran su
sustento en la teoria del impuesto sobre el suelo (Land Tax Theory) (Ross y Lee, 2015). Henry
George es reconocido como el defensor mas acérrimo de este impuesto, al considerarlo
como como el mas justo y equitativo de todos los tributos, pudiendo reemplazar al resto de
ellos y ser un impuesto Unico, el que por si solo garantizaria el financiamiento de los gastos
publicos (Ramos, 2000).

Segun Ramos (2000), el modelo econémico con base en el impuesto Unico planteado
por George “pretendia eliminar la pobreza, devolver a la comunidad lo que en justicia le
correspondia, corregir las fluctuaciones ciclicas derivadas de la especulacién con la tierra,
eliminar los desincentivos al trabajo y al capital provocados por los tributos que gravaban
sus rendimientos, y simplificar y abaratar el funcionamiento del sistema fiscal”’; ademas de
eliminar los monopolios y quitar todo tipo de obstaculos al libre comercio.

Algunos economistas estan de acuerdo con el modelo de George por las ventajas que
presenta en cuanto a la eficiencia y la neutralidad, ya que el impacto del impuesto sobre
el valor de la tierra recae solamente en los propietarios de inmuebles y ademas, el suelo
més valioso sera retenido por los contribuyentes de mayores ingresos, provocando la
progresividad del impuesto.

La teoria general del impuesto sobre el suelo ha sido abordada en la literatura del
ambito de la economia para explicar el comportamiento del mercado inmobiliario y de
sus participantes. Hay una gran cantidad estudios sobre la dispersiéon urbana como una
consecuencia del impuesto a la propiedad (suelo mas construcciones) (Ross y Lee, 2015),
los que coinciden en que éste podria provocar una excesiva expansion territorial de las
ciudades.

Segun Ross y Lee (2015), algunos estudios sobre el sistema del impuesto a la propiedad
(suelo mas construcciones) en el estado de Pennsylvania han arrojado evidencia de que
éste estimula la expansién urbana. En este sentido, la teoria del impuesto sobre el suelo
sugiere que gravando las construcciones a una tasa mas baja que la aplicada para el suelo
podria frenar el grado de expansién urbana. Asimismo, en estudios realizados en Nueva
Zelanda se examiné el comportamiento de la aplicacién del impuesto sobre el suelo versus
la propiedad, encontrando que el primero tiende mas a ser progresivo que el segundo.
Para Mirlees (2013), existen buenas razones para gravar el suelo: tiene localizacion fija y
es visible y facilmente determinable, lo que hace relativamente facil de identificar a quien
deberia pagar el impuesto.

Al ser el suelo inmovil y de oferta fija que no puede verse afectada por la aplicacién de un
impuesto, “desde el punto de vista de la imposicion 6ptima es apropiado y recomendable
concentrar el gravamen en la tributacion del suelo y no de las construcciones” (Mirrless,
2013). Este autor afirma que el impuesto sobre el valor del suelo es facil de administrar y
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es un instrumento de financiacién muy conveniente para los gobiernos locales, sin dejar de
tomar en cuenta la complejidad que conlleva su valoracion.

“Con la misma cantidad de suelo disponible, la gente no estaria dispuesta a pagar algo
mas por él que antes, de forma que el valor actual de un Impuesto sobre el Valor del Suelo
(IVS) se refleja univocamente en un menor precio del mismo... Sin embargo... el incentivo
para comprar o usar el suelo no cambiaria” (Mirrless, 2013). Para este autor, el suelo y
las construcciones “debieran considerarse bases distintas de imposicion” por tratarse de
bienes con caracteristicas econdmicas distintas, al ser la tierra un suministro fijo.

Para Dye y England (2010), los impuestos sobre el valor de la tierra mejorarian tanto la
equidad y eficiencia del impuesto predial. Afirma que “un aumento en la tasa impositiva
sobre el valor de la tierra aumentara los ingresos sin distorsionar los incentivos para los
propietarios para invertir y hacer uso de su tierra. Por el contrario, la parte del impuesto a la
propiedad que cae sobre estructuras u otras mejoras desalienta la inversion”.

Mas de 30 paises alrededor del mundo han implementado impuestos sobre el valor de
la tierra, por lo que no es una propuesta irreal. Nueva Zelanda adopté este modelo en 1849
y actualmente se utiliza en paises tan diversos como Estonia, Fiji y Estados Unidos (Dye y
England, 2010). No obstante que este modelo enfrenta desafios legales y técnicos en su
implementacion, éstos no son insuperables.

Dye y England (2010) afirman que en este modelo es necesario que el valor imponible del
suelo sea independiente de su uso actual y en su lugar basarse en su "mayor y mejor uso",
que es el uso mas rentable a la luz de la zonificacion y otras limitaciones y/o regulaciones
gubernamentales o legales sobre su desarrollo.

En el entorno mexicano, en 1989 el municipio de Mexicali, Baja California, adopto6 el
modelo de valuacién catastral base valor del suelo. La experiencia fue analizada por Perl6
y Zomorano (1999) y por Lopez y Gémez (2013) en varios estudios ampliamente detallados,
de los cuales se resaltan los siguientes aspectos:

* Elmodelo base suelo fue seleccionado no solo por lo practico de suimplementacion;
también se tomaron en cuenta criterios de equidad, transparencia, eficiencia y
justicia.

* Se comprobd que la clasificacion y valuacion del suelo es mucho mas sencilla,
objetiva y transparente que la de las construcciones, la cual estaba impregnada de
una gran dosis de discrecionalidad y subjetividad.

* El modelo estuvo orientado a gravar el beneficio colectivo a través de la
compensacion por parte del propietario de un terreno hacia la sociedad, que de una
u otra manera le ha dado valor al inmueble, partiendo de que el valor relacionado
con la ubicacién del predio dentro del todo se debe a la dindmica de la colectividad
y no al esfuerzo individual de uno o varios propietarios de inmuebles.
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Como resultados positivos se tuvo el incremento significativo de la recaudacion;
ademas, aport6 transparencia y representatividad ciudadana al sistema de cobro de los
impuestos inmobiliarios, lo cual requirid negociaciones y consensos entre el gobierno
municipal y la sociedad. Entre los resultados negativos figura la falta de capacitacién de
los funcionarios de gobierno para aplicar el modelo de manera permanente, sin que los
cambios de administraciones afectaran la operacién de éste; asi como el rechazo de los
sectores econdmico y social ante la actualizacién permanente de los valores de suelo.

Sobre esta experiencia se resalta sobre todo la voluntad politica de las autoridades
municipales para incursionar en un modelo poco explorado en el pais, con resultados
exitosos en lo general.

Deja como una gran aportacién que es importante conocer experiencias de otros
lugares, exitosas o no, a fin de avanzar en el estudio, disefio e implementacion de un
sistema fiscal inmobiliario integral, que atienda los principios de legalidad, proporcionalidad
y equidad, que fortalezca la hacienda publica municipal y contribuya al desarrollo urbano
planificado de los centros de poblacién.

La base valor suelo del impuesto a la propiedad inmobiliaria representa un cambio
de paradigma en la valuacion catastral y en la forma organizativa y operacional de los
catastros municipales. Su analisis se justifica por la incuestionable necesidad de considerar
alternativas de valuacién catastral que respondan de mejor forma al mejoramiento de las
haciendas publicas municipales a fin de satisfacer las demandas de la poblacién, y a las
condiciones de los catastros.

Es importante resaltar que los impuestos son un asunto politico, pues al ser impopulares
entre la poblacién, requieren de la construccion de consensos entre gobierno y sociedad
para poder cobrarlos (Unda, 2017), por lo que es recomendable incorporar la participacion
ciudadana en la determinacién de los valores de suelo, a través de Consejos o Comisiones
Municipales, asi como la creacion de un observatorio de valores de suelo a nivel estatal,
que transparenten los incrementos en dichos valores.

Sobre todo, es imprescindible que las autoridades tengan una vision amplia del
sistema fiscal inmobiliario, y definan una politica fiscal de la propiedad inmobiliaria en
los municipios que vincule al sistema fiscal inmobiliario con la visién del desarrollo y la
planeacién y gestién urbana (Perldé y Zamorano, 1999). Actualmente, la politica fiscal
municipal tiene como Unico objetivo incrementar la recaudacion, cuando ésta deberia estar
vinculada con una politica urbana, a fin de aprovechar los beneficios del impuesto fiscal
en una mejor distribucién de la infraestructura y servicios publicos (Perlé6 y Zamorano,
1999), en la reduccion de las inequidades socioespaciales, en la reduccién del precio del
suelo debido al efecto de capitalizacion del impuesto (De Cesare, 2010), en el logro del
desarrollo urbano equilibrado (Perlé y Zamorano, 1999), en la conservacién del medio
ambiente (Perlé y Zamorano, 1999), en la prevencion de la especulacion, al encarecer el
costo de mantener espacios urbanos vacantes, y en la recuperacion de la plusvalia del
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suelo debida a inversiones publicas (De Cesare, 2010). Ademas, de analizar la pertinencia
de implementar instrumentos de financiamiento urbano (transferencia del derecho de
construir, concesion onerosa del derecho a construir, certificados de potencial adicional de
construccion, reajuste de tierras en planes parcelarios, etcétera) a fin de lograr un “sistema
administrativo factible y politicamente aceptable de la contribucién territorial” (Arnott, 2000,
citado en Lopez y Gomez, 2013).

Recapitulando lo antes expuesto, es necesario que los municipios fortalezcan las
fuentes permanentes de ingresos, con sustento y certeza juridica y técnica. El impuesto
sobre la propiedad inmobiliaria es una fuente de ingresos que debe ser justa, eficiente,
equitativa y robusta, ya que un impuesto efectivo sobre la propiedad es un instrumento
valioso para el bien comun.

Ademas, es indispensable contar con catastros municipales que ademas de estar
orientados a la tributacién, se enfoquen a ser un instrumento en la planeaciéon urbana y
el ordenamiento territorial, toda vez que actualmente la valuacion catastral del suelo en
raras ocasiones considera los usos y normas de aprovechamiento del suelo, perdiendo
los gobiernos locales la oportunidad de recuperar, a través del impuesto predial, parte de
las inversiones realizadas en algunas areas para financiar infraestructura en zonas menos
favorecidas.

Es enriquecedor conocer los resultados de esquemas tributarios implementados en
otros lugares que difieren del que se utiliza en el Estado de México. En la aspiracién de
avanzar hacia modelos mas robustos e integrales, es recomendable abrir la mente para
considerar formulas del impuesto predial que graven solamente el valor del suelo, o que
graven con tasas distintas al terreno y a la construccién o bien, que inciten al analisis de
la idoneidad de la tasa que actualmente se aplica, o a examinar las caracteristicas de las
tipologias de las construcciones que se utilizan para el célculo del valor catastral de éstas,
y a incorporar en el registro catastral variables territoriales hasta ahora no consideradas, a
partir del conocimiento profundo de las condiciones econdmicas, sociales y culturales de
los municipios mexiquenses, teniendo presente que la implementacién de cualquier modelo
de calculo de la base gravable del impuesto predial sera legitimada por los ciudadanos
en la medida en que éste se refleje en la mejora de la provision de servicios publicos e
infraestructura urbana, y en el grado que involucre la participacién ciudadana.

De acuerdo con los autores abordados en este apartado, existe un robusto sustento
tedrico para considerar la posibilidad de implementar un sistema impositivo a la propiedad
basado en el valor de la tierra. La experiencia del mundo real ofrece evidencia que respalda
la conveniencia del gravar solo el valor de la tierra. Sin embargo, son pocos los estudios
que han intentado hacer comparaciones estadisticas entre el esquema que considerando
como base gravable solo el valor la tierra y el que toma en cuenta suelo y construcciones.
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Esta investigacion es de tipo exploratoria, al ser una aproximacién a un fenémeno poco
estudiado en el contexto en el que se aborda, y por lo tanto no se cuenta con antecedentes
locales. Su alcance es la caracterizacion de la situacién estudiada, a través de su clasificacion,
cuantificacion y ubicacién. Al ser el area homogénea la unidad de andlisis, éstas se ubican
en el espacio geografico, se cuantifica la brecha entre el valor catastral y el comercial y se
clasifican de acuerdo con la magnitud de ésta.

Aunque por estar orientada por el enfoque cuantitativo considera mayormente variables
cuantitativas, también incorpora la perspectiva cualitativa al recoger la percepcion de
expertos en materia catastral sobre la problematica estudiada. Por el tiempo estudiado es de
corte transversal, al analizar un fenémeno en el presente.

A partir del objetivo general planteado, la metodologia esta orientada a identificar el
impacto de la recaudacion potencial del impuesto predial considerando el valor del suelo de
mercado y realizar una comparacion con la recaudacion potencial tomando en cuenta el valor
catastral del suelo y de las construcciones.

En este sentido, el marco metodoldgico considera la definicion de la unidad de analisis, la
delimitacion de la zona de estudio, la definicidon de las variables, las fuentes de informacion,
la integracion cartogréafica de los datos, y el desarrollo de los procesos que comprende
el analisis del comportamiento estadisticos de los datos, la generacion de los diferentes
escenarios, y finalmente el andlisis de éstos.

Grafica 5. Esquema metodoldgico general

Definicion de » Estadisticos » Generacion de » Modelo
variables descriptivos los distintos espacial
escenarios

3.1. Unidad de andlisis

La unidad de andlisis es el area homogénea, al vincularse a ésta el valor catastral unitario
de suelo. El area homogénea se define como un conjunto de manzanas con caracteristicas
comunes en cuanto a régimen juridico de la propiedad; uso predominante del suelo;
existencia, calidad y disponibilidad de los servicios publicos; infraestructura, equipamiento e
imagen urbana; nivel socioeconémico de la poblacion y tipo y calidad de las construcciones®.

3.2. Zona de estudio

El area de estudio son los municipios que integran la Zona Metropolitana del Valle de
Toluca (ZMVT), los cuales se muestran en la tabla 1.

5 Articulo 187 del Cédigo Financiero del Estado de México y Municipios.
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Tabla 1. Municipios que integran la ZMVT

Municipios de la Zona Metropolitana del Valle de Toluca

1. Metepec 5. Ocoyoacac 9. Zinacanteopec 13. Tenago del Valle

2. Lerma 6. Chapultepec 10. Rayon 14. Xonacatlan

3.  Toluca 7. San Mateo Atenco 11. Mexicaltzingo 15. Aimoloya de Juarez
4.  Calimaya 8. San Antonio la Isla 12. Otzolotepec 16. Temoaya

Fuente: Elaboracion propia con datos del Sistema Estatal de Informacion Urbana, Metropolitana y
Vivienda, Gobierno del Estado de México.

La seleccién del area de estudio obedece a que la ZMVT se encuentra entre las zonas
metropolitanas con crecimiento mas dindmico y de mayor transformacién en los ultimos
afos. A nivel nacional, es la quinta metropoli mas poblada del pais y fue definida a partir
del criterio de conurbacion fisica integrada por nueve municipios centrales, seis municipios

exteriores por integracion funcional y un municipio exterior por politica urbana®.

Mapa 1. Municipios que integran la Zona Metropolitana del Valle de Toluca

Fuente: Elaboracién propia con base en el Sistema Estatal de Informacién Urbana, Metropolitana y
Vivienda, Gobierno del Estado de México.

6 Sistema Estatal de Informacioén Urbana, Metropolitana y Vivienda, Gobierno del Estado de México, http:/

plataforma.seduym.edomex.gob.mx/SIGZonasMetropolitanas/PEIM/descriptiva.doc.
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Segun el Censo de Poblacién y Vivienda de INEGI 2020, se asientan en ella 2 millones
353 mil 924 personas, lo que representa el 13.85 % de la poblacion estatal, en el 10.7% de
la superficie del territorio del Estado de México.

Existe gran contaste entre los municipios que la conforman en cuanto al numero
de habitantes; de los indicadores en los ambitos de salud, rezago educativo, vocacion,

crecimiento urbano, grado de marginacion, calidad de vida, recaudacién del impuesto predial
y valores de mercado de suelo.

3.3. Variables

A partir del objetivo del estudio, se definieron tanto la variable dependiente como las
variables independientes o explicativas:

Tabla 2. Variables dependiente e independientes

Tipo de variable Nombre de la variable
Dependiente Recaudacién potencial per céapita del impuesto predial en el ejercicio 2021
Independiente Base gravable valor catastral de suelo y de las construcciones
Independiente Base gravable valor catastral del suelo
Independiente Base gravable valor de mercado del suelo

. Base gravable valor de mercado del suelo mas valor catastral de las
Independiente )

construcciones

Fuente: Elaboracién propia.

3.4. Fuentes de informacion

La informacion se obtuvo del Instituto de Informacion e Investigacion Geografica,
Estadistica y Catastral del Estado de México (IGECEM) y a través de investigacién propia.

Tabla 3. Fuentes de informacién

Desagregacion

Producto Tipo o Formato Fuente Fecha
territorial
I7|'mite municipal Cartografico Nivel municipal DWG IGECEM 2021
Areas homogéneas (vectorial)
Manzanas
Zonas catastrales
Base de datos de Tabular Nivel municipal DBF IGECEM 2021
propiedades (version
publica)
Muestras de ofertas Tabular Nivel municipal DBF IGECEM e 2021
comerciales de terrenos Investigacion
propia

Fuente: Elaboracion propia.
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En lo que respecta al registro alfanumérico del padrén catastral, se trabajé con la version

publica respectiva, a fin de proteger los datos clasificados como confidenciales.

3.5. Medicion de las variables independientes

Se obtuvieron los valores de las variables independientes de la siguiente manera:

Tabla 4. Obtencion de los valores de las variables independientes

Variable
independiente

Base gravable valor
catastral

Calculo aplicado

A partir del valor catastral del suelo mas el valor catastral de las
construcciones, de todas las propiedades registradas en el padrén
catastral de los municipios del area de estudio, se estimé la recaudaciéon
potencial.

Base gravable valor
catastral del suelo

A partir del valor catastral de suelo de todas las propiedades registradas
en el padrén catastral de los municipios del area de estudio, se estimé la
recaudacion potencial.

Base gravable valor de
mercado del suelo

A partir del valor de mercado del suelo por area homogénea, se calculd
el valor de mercado del suelo de todas las propiedades registradas en
el padrén catastral de los municipios del area de estudio, para estimar la

recaudacion potencial municipal.

A partir del valor de mercado de suelo por area homogénea, se calculd
el valor de mercado del suelo de todas las propiedades registradas en el
padrén catastral de los municipios del area de estudio, considerandose
ademas el valor catastral de sus construcciones, para estimar la
recaudacion potencial municipal.

Base gravable valor de
mercado del suelo mas
valor catastral de las
construcciones

Fuente: Elaboracién propia.

A fin de calcular las variables independientes que involucran el valor de mercado de
suelo, se tomo el valor de mercado proporcionado por el IGECEM vy el investigado a través
del registro de ofertas comerciales de inmuebles. Toda vez que el en Estado de México todo
el territorio es de interés catastral y se aplica el mismo método de valuacioén, se consideraron
todas las muestras sin hacer distinciéon por vocacion, régimen de propiedad o uso del suelo.

En el caso de ofertas comerciales de inmuebles con construccién recolectadas, se aplicd
el algoritmo establecido en el Reglamento del Titulo Quinto del Codigo Financiero del Estado
de México y Municipios, con el propédsito de desagregar el valor de la construccion y obtener
el valor de mercado del suelo.

Se reitera que para efectos de este trabajo, se entendera por valor de mercado a la
expresion en términos monetarios por unidad de medida, resultado de una investigacion de
precios de inmuebles comparables dentro de las areas homogéneas de la zona de estudio,
obtenidos en un periodo de tiempo razonable y en un mercado inmobiliario abierto donde
imperen condiciones libres de toda coaccion entre la oferta y la demanda, informacién que
permite, mediante un proceso de andlisis estadistico, obtener un valor promedio aplicable en
el area homogénea de que se trate’.

7 Articulo 195 fraccién | quinto parrafo del Cédigo Financiero del Estado de México y Municipios.
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3.6. Integracion cartografica de los datos

Con el propdsito de generar los diferentes escenarios, la informacion tabular se integro
en el software Statistical Package for the Social Sciences (SPSS). Para representarlos
espacialmente, tanto la informacién obtenida de las fuentes de informacién como la de
elaboracién propia fueron integradas en el software de sistema de informacion geografica
(SIG) ArcGis version 10.3, en formato vectorial.

3.7. Procesos
Este trabajo considera como el universo de estudio a las areas homogéneas de los
municipios que integran la ZMVT. Con el propdsito de evitar sesgos en los resultados, se

eliminaron las areas homogéneas que no cuentan con valor de mercado.

De un total de mil 855 areas homogéneas, se obtuvo el valor de mercado de 985 de ellas.
No obstante que esta cifra constituye el 53% del universo de areas homogéneas, representa

el 85% del padrén catastral de los 16 municipios que integran la ZMVT.

Tabla 5. Areas homogéneas

Areas homogéneas

Areas homogéneas

Areas homogéneas sin

Ritnicinie totales con valor de mercado valor de mercado
038_Lerma 162 103 59
039_Ocoyoacac 70 18 52
040_0Otzolotepec 63 16 47
041_San_Mateo_Atenco 78 73 5
042_Xonacatlan 34 25 9
066_Tenango_del_Valle 102 13 89
069_Calimaya 81 21 60
071_Chapultepec 18 7 11
074_Mexicaltzingo 13 6 7
075_Rayo6n 14 5 9
076_San_Antonio_La Isla 27 9 18
101_Toluca 404 401 3
102_Almoloya_de_Juarez 159 28 131
103_Metepec 421 208 213
104_Temoaya 59 16 43
106_Zinacantepec 150 36 114
TOTAL 1,855 985 870

Fuente: Elaboracion propia.
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Para asegurar que las 985 areas homogéneas consideradas en el estudio fueran una
muestra representativa del universo de areas homogéneas, se aplicé la férmula para conocer
la muestra representativa de una poblacion finita:

N*Zz*p*q
E2*(N-1)+Z2*p*q

Donde:

n = Tamano de la muestra

N = Tamafo de la poblacién universo

Z = Nivel de confianza

e = Error de estimacion maximo aceptado

p = Probabilidad de que ocurra el evento estudiado

q = Probabilidad de que no ocurra el evento estudiado

A partir del tamafio de la poblaciéon universo (N) de 1,855 areas homogéneas, con un
nivel de confianza (Z2) de 99% y un margen de error (e) de 3%, y dado que al desconocerse la
probabilidad de p se asigna 50% a p 'y 50% a q, el resultado (n) es 927 areas homogéneas.

En este sentido, la muestra de 985 areas homogéneas es representativa de la poblaciéon
estudiada y los resultados del estudio pueden inferirse a la poblacion universo. El area de
estudio resultante es la que se muestra en el mapa 2.

Adicionalmente, se verific6 que la muestra de areas homogéneas correspondiera en
mayor medida al area urbana, que es el ambito en el cual se tiene un mayor dinamismo
del mercado de suelo. El mapa 3 muestra la capa de las areas homogéneas estudiadas
con la capa de localidades urbanas sobrepuesta, mostrando que la mayoria de las primeras
coinciden con las segundas.
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Mapa 2. Areas homogéneas de la zona de estudio

vﬁ'

comx

8
0 s

[T Areas homogéneas sin valor de mercado I Areas homogéneas con valor de mercado

Fuente: Elaboracién propia con base en informacion del IGECEM.

Mapa 3. Areas homogéneas de la zona de estudio y localidades urbanas

comx

:l Localidades urbanas - Areas homogéneas con valor de mercado
Fuente: Elaboracién propia con base en informacion del IGECEM y del INEGI.
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Las areas homogéneas de las que no se cuenta con valor de mercado, corresponden
a usos mayormente agricola con régimen de propiedad social, y en menor medida a areas
zonas especiales e industriales.

Es conveniente mencionar que en el andlisis realizado no se consideraron las bandas de
valor, y se tomaron en cuenta todos los predios registrados a la fecha en el padrén catastral,
incluyendo los inmuebles propiedad de los gobiernos federal, estatal y municipal.

Ademas, en el caso del municipio de Toluca, como valor de mercado de suelo se
considerd valor comercial medio emitido por el Colegio de Especialistas en Valuacién del
Estado de México para ese municipio.

Con el propésito de conocer la brecha entre los valores catastrales y los valores de
mercado de suelo, a nivel de area homogénea se calculo el porcentaje que representa el valor
catastral con respecto al valor de mercado, obtenido del IGECEM y de las ofertas recabadas
por internet.

Posteriormente, para cada registro del padrén catastral, se estimé el impuesto predial
considerando los siguientes escenarios en el calculo de la base gravable:

Valor catastral de suelo mas valor catastral de construccion
Valor catastral de suelo

Valor de mercado de suelo mas valor catastral de construccion
Valor de mercado de suelo

robd=

A partir de los resultados obtenidos, se elabord un comparativo de la recaudacion potencial
en cada uno de los cuatro escenarios. Para visualizar la diferencia entre el valor catastral y
el comercial de manera estandarizada, se calculd la brecha entre éstos en porcentaje y su
comportamiento se represent6 espacialmente en el SIG.

Con el proposito de ampliar la vision de la problematica y enriquecer el estudio, se incluyé
una técnica de recoleccion de datos cualitativa mediante la cual se recabé la percepcion
sobre el fendmeno estudiado, de tres funcionarios publicos con amplia experiencia en
materia catastral, y que se desempefian actualmente en catastros de municipios del Estado
de México. Esta consiste en un cuestionario compuesto por nueve preguntas sobre los
siguientes puntos:

* Los factores que influyen en la recaudacion por concepto de impuesto predial en los
municipios del Estado de México.

* Elestado que guarda el padrén catastral en los municipios del Estado de México.

* Las razones por las que pudieran los municipios tener un padrén catastral no
actualizado.

* Laequiparabilidad de los valores catastrales en los municipios del Estado de México
con los valores comerciales, y en su caso, los factores involucrados en ésta.

— 40—



Base valor suelo del
impuesto predial

* Recursos de los catastros municipales para tener actualizadas las construcciones en
el padron catastral.

*  Opinion sobre el modelo de valuacion catastral que sefala la normatividad en la
materia en el Estado de México.

*  Propuestas para mejorar el modelo de valuacién catastral del Estado de México.

*  Opinion sobre los modelos de valuacién catastral en los que la base gravable del impuesto
predial es solamente el valor del suelo y no toman en cuenta las construcciones.

La metodologia atendida da como resultado la recaudacion potencial del impuesto
predial en los cuatro escenarios sefialados, lo que permite realizar comparativos; asi como
la representacion espacial de la heterogeneidad de los valores catastrales de suelo y los
de mercado, la variabilidad en el territorio de la brecha entre ellos y del incremento en la
recaudacion potencial del impuesto predial, a partir de la hipotética implementaciéon del
modelo de valuacion catastral base valor suelo.
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En este apartado se muestran los resultados de los procesos aplicados, de acuerdo con
la metodologia expuesta.

Las 985 areas homogéneas analizadas corresponden a diversos usos (mapa 4): agricola,
agostadero, comercial, equipamiento, forestal, habitacional, industrial y especial.

Segun el articulo 47 del Reglamento del Titulo Quinto del Codigo Financiero del Estado de
México y Municipios, los usos de suelo para clasificar las areas homogéneas son los siguientes:

Habitacional.- El que se destina a la vivienda y resguardo de la poblacion.

Comercial.- El que se destina a las actividades mercantiles de bienes y servicios;
comercios y en ocasiones al acopio y almacenamiento de ciertas mercancias.

Industrial.- El que se destina a las actividades fabriles, mediante la transformacién y/o
maquila de bienes y en ocasiones al almacenamiento de insumos y productos.

Equipamiento.- El que se destina a las instalaciones que soportan las necesidades
basicas de la poblacién, servicios, administracién publica, abasto, comunicaciones, cultura,
deporte, educacion, recreacion y esparcimiento, religion, salud, transporte, etcétera.

Agricola.- Son los terrenos que con la intervencion del esfuerzo humano genera un
adecuado aprovechamiento de los recursos de la naturaleza, por lo que son susceptibles
de incorporarse a la produccién de cultivos.

Agostadero.- Son aquellos terrenos que por las condiciones de la naturaleza, suelo,
precipitacion pluvial y clima, permiten el desarrollo de pastizales que son aprovechados
para alimentar a las diferentes especies pecuarias que el hombre utiliza en su alimentacién.
Industrializacién y otras actividades econémicas.

Forestal.- Aquellos terrenos en los que se presenta el desarrollo de diversas especies
arboreas que son utilizadas en aprovechamientos maderables y otros productos derivados,
en beneficio del género humano.

Eriazo.- Son los terrenos pedregosos, arenosos, medianos 0 gruesos, o erosionados,
con poca arcilla y por sus caracteristicas propias no pueden retener humedad suficiente,

por lo que no son susceptibles de cultivo alguno.

Especial.- Se consideran como terrenos de uso especial los ocupados por ruinas o
sitios arqueoldgicos, cuerpos de agua y reservas naturales.
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Mapa 4. Distribucion espacial de los usos de las areas homogéneas analizadas.
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Fuente: Elaboracion propia con base en informacion del IGECEM.

Del andlisis del valor catastral de suelo y de mercado de las 985 areas homogéneas, se
obtuvieron los estadisticos descriptivos a nivel de la zona de estudio.

Tabla 6. Estadisticos descriptivos: valores de suelo catastral y de mercado.

Valor catastral Valor de mercado

Valido 986 986
N Perdidos 0 0
Media 1,133.2789 4,016.3621
Desviacion estandar 1,023.63017 4,469.22308
Varianza 1°047,818.719 19’973,954.968
Minimo 1.00 12.00
Méaximo 10,925.00 49,071.00

Fuente: Elaboracién propia con base en la informacion del padrén catastral alfanumérico version
publica y los valores de mercado.
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Grafica 6. Distribucion de las frecuencias de los valores de suelo catastrales
y de mercado.
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Fuente: Elaboracién propia con base en la informacién del padron catastral alfanumérico versiéon
publica y los valores de mercado.
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Como se muestra en la tabla 6, el valor catastral varia en un rango de $1 a $10,925
pesos; mientras que el valor de mercado fluctta entre $12 y $49,071 pesos. Los gréaficos
de los estadisticos sefialan que el valor catastral medio es $1,133 mientras que el valor de
mercado medio es $4,016 pesos.

Como se aprecia, la diferencia entre ellos es significativa y varia de acuerdo con la
ubicacién, por lo que se considera que su comportamiento no es homogéneo y se presenta
de manera segmentada y discontinua en el espacio.

En cuanto a los valores catastrales de las areas homogéneas analizadas, en el mapa
5 se identifica que los valores mas bajos son de zonas clasificadas como especiales y
agricolas, que en su mayoria corresponde a tierra de propiedad social, que al margen del
grado de urbanizacién de éstas, al ser el régimen de propiedad un factor importante en
la determinacion del valor catastral de suelo (Campos, 2018), el que sea propiedad social
decrementa el valor.

En lo relativo a los valores de mercado, en el mapa 6 se observan valores entre 1,546 y
1,962 en zonas que se tiene clasificadas como areas especiales en las que, por lo general,
los catastros les asignan como valor de suelo un peso, ya que por sus caracteristicas y
naturaleza, son zonas cuyo valor no puede cuantificarse; lo que evidencia una discrepancia
entre el valor catastral —que esta regulado por los ordenamientos legales en materia
catastral- y el valor de mercado -regido por la dinamica del mercado inmobiliario-.

Mapa 5. Distribucién espacial del valor catastral de suelo de las
areas homogéneas analizadas.

// VALOR CATASTRAL
o1-1%2
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Fuente: Elaboracion propia con base en informacion del IGECEM.
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Mapa 6. Distribucion espacial del valor de mercado de suelo de las
areas homogéneas analizadas.
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Fuente: Elaboracion propia con base en informacion del IGECEM.

A partir de la integracion en el SIG de las areas homogéneas analizadas de cada
municipio, se model6 el comportamiento espacial de la diferencia entre el valor catastral de
suelo de cada una de ellas con respecto al valor de mercado. Se represento espacialmente
la brecha entre estos valores, la cual es el porcentaje de dicha diferencia (mapa 7).

Se observa que existe una gran heterogeneidad en la magnitud de la brecha entre el
valor catastral de suelo y el valor de mercado. Desde areas homogéneas que evidencian
que el valor catastral supera el valor de mercado —aunque en nimero reducido y en grado
minimo- hasta casos en los que éste supera de manera exorbitante el valor catastral,
identificandose una brecha de 661,400% entre ellos.

Los casos en donde se observan las brechas de mayores dimensiones son las areas
homogéneas registradas con uso especial en los catastros municipales, o que por ser tierra
de propiedad social no se actualiza el valor del suelo de acuerdo con la dindmica del valor
de mercado.

Esto genera inequidad en el cobro de las contribuciones inmobiliarias, al propiciar un
tratamiento diferenciado e inequitativo a los contribuyentes, ademas de violentar el principio
de proporcionalidad del impuesto predial e incumplir con el precepto legal que indica que
los valores catastrales deben ser equiparables con los valores de mercado.
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Por otro lado, la brecha entre los valores de suelo catastrales y los de mercado
representan una gran area de oportunidad de los catastros municipales, ya que la

disminucion de esta diferencia, por minima que sea, incidira en forma directa y positiva en
el incremento de la recaudacion.

Mapa 7. Diferencia en porcentaje (brecha) entre el valor de suelo catastral
y el de mercado
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Fuente: Elaboracion propia.

En cuanto a la recaudacion potencial del impuesto predial de acuerdo con los escenarios
establecidos, para su célculo se tomaron en cuenta las claves catastrales que cuentan con
valor de mercado, de acuerdo con el area homogénea en la que se ubican (tabla 7).

Tabla 7. Claves catastrales analizadas.

Total de claves Claves % del padron
Municipio registradas en el catastrales con catastral con valor
padrén catastral valor de mercado de mercado

038_Lerma 28,326 24,238 86
039_Ocoyoacac 23,099 14,645 63
040_Otzolotepec 15,211 9,689 64
041_San_Mateo_Atenco 21,717 21,652 100
042_Xonacatlan 12,226 10,318 84

066_Tenango_del_Valle 18,777 6,041 32

069_Calimaya 26,726 17,440 65
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071_Chapultepec 5,330 4,405 83
074_Mexicaltzingo 3,852 3,825 99
075_Rayon 3,791 3,031 80
076_San_Antonio_La Isla 11,377 10,742 94
101_Toluca 234,041 233,745 100
102_Almoloya_de_Juarez 41,869 33,466 80
103_Metepec 86,172 67,087 78
104_Temoaya 15,465 13,304 86
106_Zinacantepec 35,003 20,595 59
TOTAL 582,982 494,223 85

Fuente: Elaboracion propia.

De la tabla 7 se tiene que en el andlisis llevado a cabo se considero el 85 por ciento
del padrén catastral de los municipios de la zona de estudio, por lo tanto la muestra es
estadisticamente representativa.

Posteriormente, se estimé la recaudacion potencial del impuesto predial en los
siguientes escenarios:
Base gravable: Valor catastral del suelo mas el valor catastral de la construccion.
Base gravable: Valor catastral del suelo.
Base gravable: Valor de mercado del suelo mas el valor catastral de la construccion.
Base gravable: Valor de mercado del suelo.

Pobd=

De los calculos realizados sobre el padrén catastral de cada municipio, se obtuvieron
los siguientes resultados a nivel de la zona de estudio:

La tabla 8 muestra el promedio de la recaudacion potencial del impuesto predial
tomando en cuenta las claves catastrales analizadas, con los datos registrados en el
padrén catastral de los 16 municipios que integran la ZMVT, considerando como base
gravable el valor catastral del suelo mas las construcciones y solamente el valor catastral
del suelo (escenarios 1y 2).

Tabla 8. Promedio de la recaudacién potencial en los escenarios 1y 2

PROMEDIO DE LA

S22l RECAUDACION POTENCIAL

ESCENARIO 1)
BASE GRAVABLE:

VALOR CATASTRAL DEL TERRENO MAS EL VALOR CATASTRAL $89,449,111
DE LA CONSTRUCCION

ESCENARIO 2)

BASE GRAVABLE: $ 40,200,742

VALOR CATASTRAL DEL TERRENO

Fuente: Elaboracion propia.
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En promedio, la parte del impuesto predial que corresponde al valor de los terrenos
asciende a 50 por ciento de la recaudacién potencial del impuesto predial.

Gréfica 7. Promedio de la recaudacion potencial en los escenarios 1y 2
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$60,000,000
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BASE GRAVABLE: VALOR CATASTRAL DEL TERRENO MAS EL BASE GRAVABLE:
VALOR CATASTRAL DE LA CONSTRUCCION VALOR CATASTRAL DEL TERRENO

Fuente: Elaboracion propia.

El porcentaje de participacion del valor del suelo en la recaudacion potencial del impuesto
predial varia significativamente de un municipio a otro, en un rango de 35 a 70 por ciento.

Gréfica 8. Porcentaje de participacion del valor del terreno en el
impuesto predial (promedio).
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Fuente: Elaboracion propia.
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En la situacion actual del padron catastral, tendria un impacto negativo para los
municipios si se considerara como base gravable del impuesto predial solamente el valor
del terreno, sin considerar las construcciones.

Sin embargo, como se vera mas adelante, al considerarse como base gravable del
impuesto predial solamente el valor de suelo, pero que éste corresponda al valor de
mercado, podria incrementar la recaudacién de manera significativa.

En este sentido, se estimo la recaudacion potencial promedio de los cuatro escenarios
objetivos, la cual se muestra en la tabla 9:

1.  Base gravable: Valor catastral del suelo mas el valor catastral de la construccién.
2. Base gravable: Valor catastral del suelo.
3. Basegravable: Valor de mercado del suelo mas el valor catastral de la construccion.
4.  Base gravable: Valor de mercado del suelo.
Tabla 9. Promedio de la recaudacién potencial en los cuatro escenarios objetivo
PROMEDIO DE
20 RECAUDACION POTENCIAL
ESCENARIO 1) )
BASE GRAVABLE: VALOR CATASTRAL DEL TERRENO MAS EL $ 89,449,111
VALOR CATASTRAL DE LA CONSTRUCCION
ESCENARIO 2)
BASE GRAVABLE: $ 40,200,742
VALOR CATASTRAL DEL TERRENO
ESCENARIO 3)
BASE GRAVABLE:

VALOR DE MERCADO DEL TERRENO MAS EL VALOR CATASTRAL $ 272,330,184

DE LA CONSTRUCCION

ESCENARIO 4)
BASE GRAVABLE: $ 216,541,079
VALOR DE MERCADO DEL TERRENO

Fuente: Elaboracion propia.

De esta estimacion resulta que la recaudacién potencial promedio, considerando como
base gravable el valor de mercado del terreno mas el valor de la construccidon que se tiene
registrado en el padron catastral (escenario 3), es 204 por ciento mayor que la recaudacion
potencial promedio cuando la base gravable es el valor catastral registrado actualmente en el
padrodn, el cual considera el valor catastral del terreno mas las construcciones (escenario 1).
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Grafica 9. Promedio de la recaudacién potencial en los cuatro escenarios objetivo
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Fuente: Elaboracion propia.

El escenario en el cual se considera como base gravable solamente el valor de mercado
de suelo, significa un incremento de 142 por ciento respecto de la recaudacion potencial
promedio cuando la base gravable es el valor catastral del terreno mas las construcciones
(padrén catastral actual).

Tabla 10. Promedio de la recaudacion potencial en los escenarios 1y 4

PROMEDIO DE LA

B RECAUDACION POTENCIAL

ESCENARIO 1)
BASE GRAVABLE: ) $ 89449111
VALOR CATASTRAL DEL TERRENO MAS EL VALOR CATASTRAL DE T
LA CONSTRUCCION

ESCENARIO 4)
BASE GRAVABLE: $ 216,541,079
VALOR DE MERCADO DEL TERRENO

INCREMENTO 142 %

Fuente: Elaboracion propia.

En este contexto, el modelo base valor suelo fortalece y robustece la recaudacion de
los impuestos sobre la propiedad inmobiliaria, convirtiéndose en un eficiente y confiable
mecanismo de redistribuciéon de la riqueza del suelo de los municipios, al tener los
gobiernos municipales la posibilidad de recuperar una parte del incremento de valor del
suelo generado por las inversiones publicas, para ser aplicado en areas del municipio
menos favorecidas, contribuyendo a la equidad y justicia espacial.
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Ademas, este escenario haria posible que los catastros destinen los recursos humanos,
técnicos y financieros que actualmente invierten en los barridos catastrales para actualizar
las construcciones, en la delimitacién y clasificacion correctas de las areas homogéneas,
en la investigacion de valores de mercado y en la correspondencia del uso asignado a éstas
con los usos del suelo establecidos en los planes municipales de desarrollo urbano.

A nivel municipal, el incremento en la recaudacién potencial del impuesto predial
comparando los escenarios 1y 4, tiene el comportamiento mostrado en el mapa 8.

Mapa 8. Porcentaje de incremento de la recaudacion potencial a nivel municipal,
comparando los escenarios 1y 4
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Fuente: Elaboracion propia.

Se observa que el incremento de la recaudacion a nivel municipal cuando se toma
como base gravable el valor de mercado del suelo, comparado con la base gravable
que considera el valor catastral del suelo mas las construcciones, es heterogénea en su
distribucién espacial. Esto es, es variable para cada municipio, yendo de un valor negativo
(-1% en un caso) a porcentajes de incremento hasta de 1,467 %.

En lo que respecta al municipio al que le corresponde el valor negativo de incremento,
su recaudacion no se incrementaria en el hipotético caso de que adoptara el modelo
de valuacion catastral base valor suelo. Sin embargo, se resalta que la implementacion
del modelo referido permitiria realizar una actualizacion mas eficiente y constante de los
valores de suelo, orientada a que éstos reflejen las caracteristicas del entorno que influyen
en la valorizacion del suelo.
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A fin de conocer a nivel micro el comportamiento del incremento de la recaudacion

potencial que genera el escenario 4 con respecto al escenario 1, se elabor6 el mapa de su
distribucién espacial por area homogénea.

El mapa 9 evidencia que el impacto del modelo de valuacion base valor suelo generaria
incrementos en la recaudacién del impuesto predial con una gran variabilidad espacial,
heterogénea territorialmente, ya que la brecha entre los valores catastrales de suelo y
los de mercado tampoco es homogénea en el espacio. También evidencia que segun la
informacion recabada, en algunas areas homogéneas el valor catastral de suelo es mayor
que el valor de mercado, lo que induce a realizar estudios a mayor profundidad.

Mapa 9. Porcentaje de incremento de la recaudacién potencial a nivel area
homogénea, comparando los escenarios 1y 4
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Fuente: Elaboracion propia.

Al eliminar el valor de las construcciones en la base impositiva del impuesto predial y
considerar solamente el valor de mercado del suelo, se incrementaria 142% la recaudacion
potencial promedio, lo cual representa un impacto positivo importante en la hacienda
publica municipal y un mecanismo de redistribucion de la riqueza de los municipios, que
coadyuva en la disminucién de las desigualdades.

Por otra parte, del andlisis de la informacién recabada mediante el cuestionario

orientado a conocer la percepciéon de funcionarios publicos expertos en materia catastral,
resalta lo siguiente:
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Los principales factores que influyen negativamente en la recaudacion del impuesto predial
es la falta de cultura de pago de los contribuyentes, la incapacidad de la autoridad fiscal para
realizar la cobranza y la falta de claridad en la determinacién del valor catastral de los inmuebles;
mientras que los aspectos que favorecen su recaudacion son los beneficios o descuentos que
se otorgan a principio de cada afio, y la facilidad y rapidez para realizar el pago.

En cuanto la opinién sobre el estado que guarda el padron catastral en los municipios
del Estado de México, la percepcion es que la mayoria de los catastros tiene un padrén
catastral desactualizado tanto en informacion técnica como administrativa, ademas de ser
incompletos —ya que no cuentan con el registro de la totalidad de los predios ubicados en el
territorio municipal-, como consecuencia de la falta de conocimiento en la materia por parte
del personal que labora en los catastros municipales y por ser unidades administrativas
que en su mayoria se encuentran relegadas por las autoridades municipales.

En lo que concierne a las razones por las que se tiene un padrén catastral no actualizado, la
percepcion es que se debe al acelerado crecimiento de la poblacién que rebasa la capacidad
del municipio para captar la informacion, personal de los catastros insuficiente y con falta de
conocimiento en la materia, la falta de interés de las autoridades municipales de impulsar la
actividad catastral y el temor de éstas a los conflictos politicos y sociales, ademas de que el
registro ante el catastro municipal no es necesario ni atractivo para los contribuyentes.

En lo que respecta a lo equiparable o no que se encuentran los valores catastrales en
los municipios del Estado de México con respecto a los valores de mercado, la opinion
es que éstos no son equiparables puesto que el valor catastral estda muy por debajo del
comercial, el cual con el paso de los afios ha perdido cualquier proporcion, dificultando
poder establecer qué porcentaje de diferencia existe entre ambos valores. Entre los
factores que influyen en la brecha entre los valores de mercado y los valores catastrales,
aprecian que se debe a la falta de conocimiento del personal de catastro, a la falta de
un verdadero estudio y proyecto de actualizacién de valores de suelo por parte de los
catastros municipales, y al temor del costo politico de las autoridades municipales ante las
consecuencias de la actualizacion de los valores.

En lo relativo a la disposicién de recursos suficientes de los catastros municipales para
mantener actualizadas las construcciones en el padrén catastral, la apreciacion es que
la mayoria de éstos no cuenta con recursos suficientes para llevar a cabo esta tarea de
manera eficiente.

En lo referente a la opinién sobre el modelo de valuacién catastral que sefiala la
normatividad en la materia en el Estado de México, coinciden en que el modelo actual en
un principio fue bueno, sin embargo, después de 23 afios de su implementacion y sin haber
tenido cambios sustanciales, ha generado informacion desactualizada. Se percibe que la
clasificacion de las tipologias de las construcciones es un procedimiento complejo que
propicia la interpretacion subjetiva a criterio de la autoridad catastral.
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Con respecto a las opiniones para mejorar el modelo de valuacion catastral vigente en el
Estado de México, proponen establecer un procedimiento que actualice el valor catastral del
suelo de manera sistematizada con base en los valores comerciales de los terrenos y que no
sea en areas muy amplias, sino que se realice por calles; ademas, presentan como alternativa
la implementacion de otro esquema que no implique una valuacioén a criterio de la autoridad
catastral y la actualizacién de nuevas tipologias; asi como la actualizacion del sistema de
gestion catastral que contemple la vinculacion del registro grafico con el alfanumérico.

En lo concerniente a la opinion sobre los modelos de valuacion catastral en los que la
base gravable del impuesto predial es solamente el valor del suelo y no toman en cuenta
las construcciones, la percepcién varia desde considerarlo muy interesante para ser
analizado siempre y cuando el valor catastral del suelo sea equiparable al valor comercial
-considerando que el término equiparable esté entre el 90 y el 100% del valor de mercado-;
que se establezcan nuevas tarifas para el cobro del impuesto predial y el de operaciones
traslativas de dominio; que cualquier reforma debe cumplir con los principios de equidad
y proporcionalidad y pudiera ser que el valor del suelo no reflejaria en su totalidad la
capacidad tributaria del contribuyente; hasta la opinién que un modelo de esta naturaleza
esta fuera de la ley y de cualquier normatividad.

De las opiniones recogidas se observa que se tiene la percepcién de que los valores de
mercado estan muy por encima de los valores catastrales, pero se desconoce la magnitud
de esta diferencia. Se tiene una percepcion generalizada de la falta de apoyo a la actividad
catastral por parte de las autoridades municipales y la carencia de personal suficiente y
capacitado en los catastros municipales, lo que dificulta mantener actualizado el padrén
catastral, asi como del temor de las autoridades municipales a pagar el costo politico
derivado de la actualizacion de los valores catastrales.

Se tiene la apreciacion de que el modelo de valuacion catastral vigente quedd rebasado
en el contexto actual, y se propone una novedosa alternativa de valuacion del suelo;
ademas, se sugiere la posibilidad de modificar el sistema de gestién catastral a fin de
que limite el margen de discrecionalidad de los usuarios y vincule el registro grafico con
el alfanumérico. Finalmente, se observa la poca informacién que se tiene sobre diferentes
modelos de valuacién catastral implementados en otros paises e incluso en otros municipios
de México, lo que pudiera sugerir que la “ceguera de taller” no nos permite concebir la
utilizacion de un modelo distinto al actual.
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Conclusiones y recomendaciones

El impuesto a la propiedad es un impuesto impopular. El considerar el suelo y
las construcciones como la base gravable de éste desalienta el desarrollo, favorece la
especulacién y propicia la expansién urbana. La mayoria de los catastros en el Estado
de México no cuentan con los recursos humanos, financieros y técnicos para mantener
actualizadas las construcciones en el padron catastral y el registro de los datos catastrales
conllevada cierta discrecionalidad, lo que tiene como consecuencia que el impuesto predial
pierda su espiritu progresivo y se incumpla con el principio de proporcionalidad.

Existen diversos modelos para determinar la base gravable de los impuestos sobre la
propiedad. El modelo base valor suelo es una variante que es poco conocida; sin embargo,
no es utépica y podria ofrecer importantes beneficios para la hacienda municipal. Mas de
30 paises en el mundo han implementado el sistema impositivo sobre la propiedad basado
solamente en el valor del suelo. Otras ciudades a nivel internacional gravan los valores de la
tierra a una tasa mas alta que los valores de la construccion, lo que representa un modelo
de transicion al de base valor suelo.

En el andlisis realizado en la Zona Metropolitana del Valle de Toluca, estimando los
escenarios de recaudacion potencial del impuesto predial a partir de los datos registrados
en el padrdn catastral y de los valores de mercado de suelo, resalta la heterogeneidad de
los municipios analizados. En promedio, el valor catastral de suelo representa el 50 por
ciento de la recaudacion potencial total del impuesto predial. A diferencia de la creencia
de que las construcciones constituyen la mayor parte del potencial recaudatorio de este
impuesto, en algunos municipios la participacion del valor del terreno en el impuesto es de
70 por ciento. En este sentido, es necesario realizar andlisis enfocados a las condiciones
de cada municipio para identificar sus particularidades.

Por otro lado, el rezago de los valores catastrales de suelo con respecto a los de
mercado presenta una marcada variabilidad en el territorio estudiado. El rango de los
valores catastrales de suelo fluctia entre $1 y $10,925 pesos mientras que los valores de
mercado se encuentran en un rango de $12 a $49,071 pesos. La brecha entre esos valores,
a nivel de area homogénea, varia de -14 a 661,400 por ciento, lo que propicia inequidad y
violenta el principio de proporcionalidad del impuesto predial.

Se mostré que el porcentaje de incremento promedio de la recaudacion potencial
del impuesto predial tomando como base gravable solamente el valor de mercado de
suelo asciende a 142% con respecto al escenario actual, que es gravar el suelo y las
construcciones. En la modelacién del porcentaje de incremento de la recaudacién potencial
del impuesto predial por municipio, se aprecia la heterogeneidad espacial de éstos, ya que
éste varia de -1% a 1,467%. La distribucion en el territorio de este porcentaje permite
identificar a menor escala, las areas homogéneas cuya actualizacion redundaria en un
mayor impacto en la recaudacion.
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De lo anterior se deduce que se cumplieron los objetivos general y especificos,
al conocer la brecha entre los valores catastrales y los valores de mercado de suelo, y
representarla espacialmente. Se obtuvo el comportamiento de la recaudacion potencial del
impuesto predial considerando como base gravable el valor catastral del suelo y el valor de
mercado del suelo. Se proporcioné evidencia de que el modelo base valor suelo es factible
en cuanto a que incrementaria la recaudacién potencial del impuesto predial comparado
el esquema de gravar el suelo y las construcciones, y a que facilita la actividad catastral al
destinar los esfuerzos de los catastros ya no a la actualizacion de las construcciones, sino
a mantener los valores de suelo actualizados. Ademas, se representd espacialmente el
comportamiento del incremento en la recaudacion potencial del impuesto predial.

En cuanto ala hipétesis planteada, que afirma que el modelo de valuacion base valor suelo
de los impuestos a la propiedad inmobiliaria incrementa la recaudacién de los municipios
en el Estado de México, al contar con una valuacion catastral del suelo equiparable al valor
comercial, se demostré que aun sin considerar el valor de las construcciones en la base
gravable, se tendria un impacto importante en la recaudacion del impuesto predial al gravar
solamente el suelo, con el valor de mercado. Ademas, la teoria y estudios realizados en
ciudades que han implementado este modelo, sustentan los beneficios de su adopcién,
adicionales al incremento en la recaudacion.

Se observé que en los municipios mayormente rurales, la diferencia entre los valores
catastrales de suelo y los de mercado es mayor. Es recomendable realizar estudios
orientados aidentificar si esto se debe a que cuentan con capacidades y recursos humanos,
técnicos y financieros mas limitados que los municipios urbanos, o es ocasionado por los
usos y costumbres, o hay una mayor ausencia de cultura de pago, o se debe a la creencia
equivocada de que los predios de régimen de propiedad social no son objeto del cobro del
impuesto predial.

Se sugiere estudiar con mayor profundidad y a nivel micro, el impacto de la
implementacién del modelo base valor suelo, tanto en el impuesto predial como en el de
operaciones traslativas de dominio, tomando en cuenta las caracteristicas y el contexto
especifico de cada municipio, a fin de identificar sus particularidades; asi como analizar la
pertinencia de un modelo intermedio, de “transicién”, que grave con diferentes tarifas al
suelo y a las construcciones.

Se recomiendan llevar a cabo estudios orientados a proponer la inclusién de los
siguientes aspectos en politica fiscal del Estado de México:

*  Garantizar capital humano capacitado en la valuacion del suelo.

* Establecer una metodologia transparente y con sustento tedrico y técnico para la
valuacion del suelo.

*  Actualizacién permanente de los valores del suelo.

* Introducir progresivamente la equiparacién de los valores catastrales de suelo
con los valores de mercado durante varios afos, para reducir el impacto negativo
inmediato en algunos propietarios.
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* Introducir la opcion de créditos fiscales para reducir la carga sobre los ciudadanos
ricos en tierras pero de bajos ingresos.

Es conveniente que los catastros estén vinculados con las areas que gestionan el
territorio, para facilitar el registro de los factores que influyen en los valores del suelo y el
analisis detallado del municipio, a fin de distribuirlo en areas realmente homogéneas, cuya
delimitacion y clasificacion corresponda a las caracteristicas reales del entorno y que estén
armonizadas con los uso del suelo plasmados en los planes municipales de desarrollo urbano.

Se requieren metodologias, métodos y técnicas estandarizadas y con sustento
cientifico para la elaboracién de estudios de mercado del suelo, que sean la base para
actualizar los valores de suelo de manera eficiente, transparente y sistematica; asi como
el monitoreo y seguimiento permanente del comportamiento del mercado del suelo, con el
propésito de facilitar la actualizacion de los valores. Pero sobre todo, es indispensable que
los gobernantes conozcan el potencial del catastro no solamente en su fin tributario, sino
como un medio para impulsar el crecimiento econémico, y la equidad y la justicia social.

ElInstituto Hacendario del Estado de México ha estado siempre abierto alasinnovaciones
en pro del mejoramiento de la hacienda publica. Este trabajo es un exhorto a considerar
modelos de valuacion catastral que pudieran ser mas transparentes y eficientes que el
actual, que sean mecanismos eficaces de los gobiernos municipales en la recuperacién
y redistribucion de la riqueza acumulada en el suelo, y que garanticen el cumplimiento de
la normatividad y de los principios de equidad y proporcionalidad de los impuestos a la
propiedad inmobiliaria.

Los resultados de este trabajo evidencian que tenemos municipios ricos con gobiernos
pobres. Con grandes demandas de servicios publicos por parte de la poblacién y con
escasez de recursos para satisfacerlos; con zonas privilegiadas con disponibilidad de
equipamiento, infraestructura y servicios publicos producto de la inversion gubernamental,
y zonas vulnerables con grandes inequidades socioespaciales. Un cambio de paradigma
en el modelo de valuacion catastral podria contribuir significativamente en la disminucion
de estas desigualdades.
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