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Resumen

Este articulo analiza cudles han sido los factores que explican las diferencias en la recaudacion del impuesto
predial en México entre los estados de la federacién durante el periodo 1969-2010. Nos enfocamos en algunas
variables sugeridas por la literatura como determinantes del desempefio recaudatorio, haciendo particular
énfasis en la hipdtesis de los recursos alternos segun la cual los gobiernos enfrentan un desincentivo a
recaudar cuando tienen acceso a recursos de otras fuentes menos costosas politicamente. Analizamos también
el impacto de dos reformas al articulo 115 constitucional que buscaron promover mejoras en la recaudacién
predial. A partir de un modelo econométrico basado en datos tipo panel, nuestros resultados muestran que el
desincentivo a la recaudacién proviene Unicamente de las aportaciones federales (Ramo 33), no asi de las
participaciones. La principal limitacién que enfrenta el pais para mejorar la recaudaciéon del impuesto predial
se concentra en las areas rurales debido al valor mas bajo del predio rustico, a la mayor incapacidad
administrativa de las autoridades municipales en el medio rural para recaudar, asi como a la historia de
exencién al ejido. Finalmente, mostramos que las reformas constitucionales al régimen municipal no fueron
eficaces en promover que los municipios mejoraran su desempeno recaudatorio.
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Abstract

This article analyzes the factors explaining the differences among states in collecting the property tax in
Mexico during the 1969-2010 period. We concentrate on some variables that the literature has identified as
determinants of tax collection performance, emphasizing the substitution effect hypothesis which asserts that
local governments reduce their taxation when they have access to alternate funding sources with fewer
political costs. We also analyze the effect of two constitutional reforms to article 115 that aimed to improve
property tax collection. Based on an econometric model with panel data, our results show that only
conditional transfers (from the Ramo 33) have a negative effect on local taxation, but revenue-share transfers
from the federal government dot no. The main obstacle that the property tax faces to improve its performance
comes from rural areas for three reasons: the property value is low, local governments have weaker
administrative capacities to collect taxes, and the Mexican ejido has historically be exempted from paying the
property tax. Finally, we show that the constitutional reforms were ineffective in improving the tax-collection
performance of municipalities.

Keywords: property tax; fiscal federalism; municipal finances, Mexico.

Introduccion

La constante de la historia fiscal mexicana ha sido la baja recaudacién tributaria. Los tres
niveles de gobierno la padecen pero quien mas la sufre es la hacienda municipal. El
impuesto predial, que es el mas importante de las haciendas locales, esta muy lejos de
proveer a los gobiernos municipales de los recursos que necesitan para cumplir con sus
responsabilidades.

De hecho, la recaudacion predial en México llama la atencidn por ser extremadamente
baja en términos absolutos y relativos, pues en 2010 representd tan sélo 0.13% del PIB.! En
cambio, paises como Reino Unido, Francia y Estados Unidos recaudan 4.2, 3.7 y 3.1% de su
PIB, respectivamente (OCDE, 2013: 114); o paises de ingresos similares a los mexicanos,
como Argentina, Brasil, Colombia y Chile, recaudan, en ese orden, 3, 2, 1.5y 0.7% de su PIB
(OCDE, 2014: 73). A todas luces, la recaudacion de este impuesto municipal en México es
muy baja, lo que redunda en una hacienda local pobre, poco distributiva y reduce
considerablemente la capacidad de los gobiernos municipales de asumir con eficacia las
multiples responsabilidades de gasto publico que han ido asumiendo en los ultimos treinta
anos. Por ello, la recaudacion del predial es un problema que requiere ser estudiado.

El presente articulo se pregunta por los determinantes econémicos del predial, qué tanto
las variables de corte econémico han determinado el nivel de recaudaciéon en México en los
ultimos cuarenta afos. Abordamos el tema de la efectividad de las reformas

' Célculos propios a partic de la base de datos “Finanzas estatales y municipales”. Disponible en:
<http://www.inegi.org.mx/sistemas/olap/proyectos/bd/consulta.asp?p=10961&c=23707 &s=est&cl=4>
[Consultado el 12 de enero de 2014].
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constitucionales al articulo 115 hechas en 1982 y 1999 con el objeto de evaluar qué tanto
han contribuido al aumento de la recaudacion predial del municipio mexicano.

Las razones para prestar atencion al problema de la baja recaudacién de la hacienda local
son diversas. En primer lugar, si bien se concibe que la manera mads sana de financiar a un
gobierno es por medio de impuestos, el municipio mexicano depende principalmente de la
transferencia de recursos de la federacion® y en los ultimos anos algunos municipios
también han optado por recurrir a la deuda. Aunque sabemos que bajo un disefio fiscal
descentralizado los gobiernos subnacionales necesariamente requieren financiarse también
mediante transferencias intergubernamentales y deuda publica, ambos mecanismos pueden
implicar costos importantes para el desarrollo de un pais cuando su disefio no es el
adecuado.’

En segundo término, no sélo hay razones econémicas que justifican a los impuestos
como la base principal del financiamiento del gasto de un gobierno, sino que también hay
argumentos politicos. El pago de impuestos implica ejercitar el contrato social; al estar un
gobierno financiado por la sociedad a la que representa (y no por un banco o el nivel de
gobierno superior) aumentan las posibilidades de que se dé un mejor proceso de rendicién
de cuentas. En este sentido, Tilly considera el cobro de impuestos como un catalizador de
procesos democraticos (2009: 179-180), ya que el ciclo de extraccion-resistencia-represion-
negociacion que conlleva hace que el Estado quede sujeto a public politics, dando pie a que
la sociedad —y sus grupos— influyan en la politica. Tercero, los impuestos a la propiedad
son, normalmente, la espina dorsal de las haciendas locales y cuentan con muchas ventajas.
Por una parte, los impuestos a la propiedad tienen un alto potencial recaudatorio y
significan también una recaudacién estable debido al tipo de base tributaria sobre la que
recaen (Bahl y Martinez-Vazquez, 2007: 2-4). El valor de la propiedad inmobiliaria no
fluctda tanto como el ingreso; ademas, la propiedad inmueble es altamente visible y no es
movil (Seligman, 1895: 54-80), como lo es el capital. Sumado a lo anterior, los impuestos a
la propiedad tienen un mayor potencial distributivo, pues los pagan unicamente quienes
cuentan con propiedad inmueble (Gaffney, 1972: 139-141; De Cesare, 2007: 7), y pueden ser
altamente progresivos si descansan en una estructura de tasas que aumente conforme lo
hace el valor de la propiedad. De hecho, la determinacién de la base tributaria sobre la cual

2 Cabe sefialar que una buena parte de las transferencias que reciben estados y municipios tienen fuente en
impuestos federales, como es el caso de las participaciones.

3 Por ejemplo, un endeudamiento excesivo por parte de estados y municipios podria ocasionar un grave riesgo
para la estabilidad macroeconémica de un pais, sobre todo cuando se instala la expectativa de que el gobierno
central estard siempre al rescate de los gobiernos locales, lo cual genera asignaciones irresponsables de
recursos. Véanse: Sobarzo (2009: 23) y Ter-Minassian y Craig (1997). Por su parte, el sistema de transferencias
intergubernamentales también puede introducir incentivos contrarios al buen desempeio fiscal entre los
gobiernos que las reciben, por lo que la literatura sobre federalismo fiscal recomienda en general que las
transferencias se determinen y repartan de manera no discrecional. Véanse: Daughters y Harper (2006) y
Winkler (1994).
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recae el predial, a diferencia de otros impuestos,* depende enteramente de la autoridad
tributaria, la cual determina el valor de la propiedad a través de los catastros. Con ello, la
recaudacion predial depende en gran medida de la capacidad administrativa de la hacienda
local (De Cesare, 2012: 5). Otra ventaja de los impuestos a la propiedad es que los ingresos
recaudados, una vez transformados en gasto publico, se asignan a bienes y servicios
publicos dentro de la misma localidad, es decir, que tanto la carga tributaria como su
beneficio recaen en el mismo territorio; esto, en teorfa, disminuye la resistencia del
contribuyente a este tipo de impuesto, pues los beneficios suelen ser mas visibles e
inmediatos. Esta ventaja del impuesto a la propiedad esta directamente relacionada con el
principio de la imposicién por el método del beneficio, principio al que se suele aludir para
justificar el cobro del predial (Hale, 1985: 393).” En sintesis, todas estas caracteristicas del
impuesto predial explican por qué éste ha sido el gravamen principal a cargo de los
gobiernos locales en muchos paises.

El articulo comienza presentando una revision de la literatura sobre los determinantes de
la recaudacion con el objetivo de identificar algunas hipdtesis utilizadas para explicar las
diferencias en magnitud y composicion de la recaudacion. Posteriormente, hacemos un
breve repaso de la historia del impuesto predial en México en los siglos XIX y XX a fin de
ilustrar las dificultades que enfrent6 dicho impuesto y dar claridad sobre su evolucién. En la
tercera seccion presentamos una descripcion de la evolucion de la recaudacion predial y las
transferencias federales en los tltimos cuarenta y un afos con el propdsito de brindar una
perspectiva mas completa del predial dentro de la hacienda local. En la cuarta seccion se
define un modelo econométrico que busca precisar cual ha sido el impacto de algunas de las
variables sugeridas por la literatura como determinantes de la recaudacién. Nos centramos
en variables de tipo econémico, aunque también analizamos el impacto de dos reformas al
articulo 115 constitucional —las de 1982 y 1999— que buscaron, explicitamente, promover
mejoras en la recaudacion predial. La ultima parte del trabajo presenta las conclusiones.

Afiadimos a continuacién algunos comentarios sobre nuestra base de datos. Esta se
compone de series historicas de finanzas publicas estatales y municipales que van, de
manera continua y anual, desde 1969 hasta 2010 y tiene sustento en cuatro fuentes
principales.® Los datos estan agregados a nivel estatal por dos razones: hasta 1982, el predial

* El pago del impuesto sobre la renta empresarial, por ejemplo, dependerd del nivel de utilidad de la empresa
al final del afio y no de que la autoridad determine un cierto nivel de utilidad para cada empresa segun su giro
o tamarnio.

* Existen dos métodos o principios de imposicion: el método del beneficio y el de la capacidad de pago. Véase:
Musgrave (1967: 63-119).

¢ Estas son: (i) para los afios 1969 a 1974, Informacién sobre ingresos gubernamentales, Secretaria de
Programacién y Presupuesto; (ii) para 1975-1983, Finanzas Publicas Estatales y Municipales de México; (iii)
para 1979-1988, Finanzas Publicas Estatales y Municipales de México, ambas del INEGL; y (iv) para 1989 a
2012, la base de datos en linea del INEGI: Estadisticas de Finanzas Publicas Estatales y Municipales. Disponible
en: <http://www.inegi.org.mx/sistemas/olap/proyectos/bd/consulta.asp?p=10961&c=23707 &s=est&cl=4>
[Consultado el 12 de enero de 2015].
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era un impuesto estatal, y de 1983 a 1988 (cuando ya se habia asignado a los municipios) no
se cuenta con informacién desagregada para todos los municipios del pais; por ello
decidimos agregar los datos de manera estatal a todo lo largo de la linea de tiempo del
estudio para obtener una mirada panoramica sobre el comportamiento del predial en el
ambito nacional, lo que nos permite definir las tendencias e influencias mas importantes en
la trayectoria del predial en los tltimos cuarenta y un afos.

Este articulo plantea varias contribuciones. En primer lugar, busca llenar un hueco en la
literatura sobre politica tributaria en México, pues los trabajos que abordan el predial como
objeto de estudio son muy pocos y ninguno lo ve desde una perspectiva histérica.” En
concreto, el tema sobre las trayectorias de impuestos en México en el largo plazo no ha sido
tratado por los estudiosos. Es probable que la dificultad para acceder a las estadisticas
histéricas y desagregadas sobre recaudacién sea una de las principales razones que han
mantenido a los investigadores al margen de un tema tan importante. Es por ello que la
segunda contribucién de este trabajo es la construccién de series histéricas que conforman
nuestra base de datos, series como la de la recaudacion predial estatal desde 1969. En tercer
lugar, los hallazgos del trabajo son utiles para informar a quienes toman decisiones sobre el
impuesto predial. Por una parte, presentamos evidencia sobre la inefectividad de las dos
reformas constitucionales que pretendieron mejorar la recaudacion de ese impuesto; por la
otra, demostramos que la presunciéon generalizada de que las transferencias federales han
afectado negativamente el incentivo recaudatorio de los gobiernos locales se sostiene sélo
parcialmente. Lo anterior cobra relevancia ante la reforma a la Ley de Coordinacién Fiscal
llevada a cabo en diciembre de 2013, la cual intenta mejorar la recaudacion revirtiendo la
estrategia descentralizadora iniciada en los afios ochenta.

Determinantes del nivel y la composicion tributaria

Las preguntas sobre el nivel de recaudacion y la composicion tributaria han sido abordadas
por la literatura desde distintos enfoques: el administrativo, el econdmico y el de economia
politica (Di John, 2006).

De acuerdo con el primero, las causas de una baja recaudacion tienen que ver con la falta
de capacidad administrativa de las autoridades.® Una administracion débil —con poca
experiencia al respecto y con sistemas de contabilidad e informaciéon y control
inadecuados— explica los bajos ingresos tributarios. Esta perspectiva enfatiza la eficiencia y
la efectividad de la administraciéon tributaria y, en consecuencia, las medidas que
recomienda estan orientadas a la creaciéon de organizaciones tributarias auténomas, la

7 Véanse: Ibarra y Sotres (2009 y 2013); Bustamante (2001); Ruelas Avila (2012) y Cruz Vazquez (2011).
8 Véanse: Bird y Casanegra (1992); Tanzi (2000) y Burgess y Stern (1993).
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mejora de los sistemas de informacion, el control de los grandes contribuyentes mediante
unidades especiales y el uso de sistemas de retencién automatica, por mencionar algunas.

El enfoque econdmico, por su parte, contribuye al debate sobre el nivel y composicién
tributaria a partir de dos lineas: la teoria 6ptima de los impuestos y el conjunto de ideas
sobre los determinantes de la recaudacion. La primera linea es de corte normativo y ofrece
principios basicos para el disefio (o reforma) de los impuestos; por ejemplo, brinda una guia
sobre cuales son las bases impositivas apropiadas, cémo se deben de fijar las tasas, como
calcular si los impuestos causaran problemas de eficiencia, etcétera.

La segunda linea, que es la de nuestro interés, establece que los determinantes del nivel
de recaudacion son variables econdmicas.” Los indicadores econdémicos mas aludidos
dentro de este enfoque son: el PIB per capita, el nivel de exportaciones e importaciones, el
tamafo del sector no agropecuario de la economia, el grado de urbanizacién y la tasa de
crecimiento poblacional. Por ejemplo, el PIB per capita se toma como un proxy del nivel de
desarrollo que a su vez indica la capacidad de pagar y recaudar impuestos. Se considera que
mientras mas grande sea el tamafo del sector primario, menor sera la recaudacion, ya que
la produccion agropecuaria (especialmente en los paises subdesarrollados) es mas dificil de
tasar; el grado de urbanizacion se correlaciona positivamente con la recaudacion, debido a
que el mayor grado de escolaridad que caracteriza a las areas urbanas mejora la eficiencia de
la administracion tributaria y promueve el cumplimiento de los contribuyentes (Addison y
Jorgén, 2012: 7-8). Y, por ultimo, se considera que la intensidad del comercio internacional
es positiva para la recaudacion, debido a que gravar las importaciones y exportaciones de
un pais es relativamente mas facil que otras fuentes de ingreso. Por su parte, Burgess y Stern
(1993: 782-785) destacan que la recaudacién también se ve influenciada negativamente por
la disponibilidad de fuentes alternativas de ingresos, es decir, por la existencia de ingresos
no tributarios. Los autores sostienen que conforme aumenta la proporcién de ingresos no
tributarios en el sector publico, la recaudacion tendera a disminuir, lo que se explica porque
la recaudacioén tributaria conlleva un costo politico del cual los ingresos de fuentes alternas
estan generalmente exentos. Como analizaremos mas adelante, ésta es una de las hipdtesis
mas utilizadas para explicar la baja recaudacion predial en México.

Definitivamente, las variables econdmicas que denotan el ciclo y la estructura econdémica
contribuyen a delimitar el potencial recaudatorio de un pais, estado o municipio. Sin
embargo, el enfoque no logra explicar por qué unidades territoriales con caracteristicas
econdmicas similares generan niveles de recaudacion distintos. Es aqui donde la tercera
linea ofrece una perspectiva mas provechosa para entender el problema: el enfoque de
economia politica parte de la idea de que los impuestos son un problema politico pues, al
ser impopulares por naturaleza, requieren de la construccién de consensos entre gobierno y
sociedad para poder cobrarlos. Diversos autores han abordado las preguntas sobre el nivel

® Véanse: Hinrichs (1966); Musgrave (1969) y Lotz y Morss (1970).
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de recaudacién y composicion tributaria desde esta perspectiva, lo que ha afadido variables
explicativas como la historia, las organizaciones politicas, el poder y la desigualdad.

El aspecto histérico es muy importante para explicar el resultado de la politica tributaria,
pues ésta es acumulativa. Las decisiones en materia tributaria se van tomando y afiadiendo
poco a poco a través del tiempo; es un proceso incremental de cambio. La ley del Impuesto
sobre la Renta (ISR), por ejemplo, se crea en 1925 y cuatro décadas después, por la
acumulacién de enmiendas, nuevas clausulas, articulos y modificaciones en las leyes y
miscelaneas, ya habia perdido su capacidad para recaudar y distribuir; la progresividad con
que naci6 el impuesto se erosiond poco a poco a través del tiempo. En este sentido conviene
enfatizar que el tipo y calidad de las instituciones fiscales son producto de la historia (Di
John; 2006: 7); asi lo dejan ver los estudios que enfatizan la trascendencia de las guerras en
la formacién de los Estados europeos y sus sistemas tributarios (Tilly, 1975), o el hecho de
que la primera y segunda guerras mundiales hayan sido determinantes para el aumento de
la progresividad de los sistemas tributarios (Scheve y Stasavage, 2010). En este caso, las
guerras mundiales del siglo XX impulsaron los impuestos sobre la renta con tasas
progresivas, las cuales no disminuyeron al terminar las guerras.

Otros autores resaltan la influencia de organizaciones politicas —sean partidos politicos,
sindicatos u organizaciones empresariales— como determinantes de las trayectorias fiscales
de un pais (Lieberman, 2001 y 2003). El mapeo y estudio de estas organizaciones, en este
caso, contribuye a entender la configuracién politica prevaleciente en determinado lugar y
tiempo, la que es esencial para explicar tanto los niveles como la incidencia de los
impuestos. Los estudiosos que enfatizan el poder para explicar el nivel y tipo de recaudacién
argumentan que la capacidad deliberada de cierto grupo de interés —o coaliciones— para
limitar o moditficar las opciones de otros— es decir con poder— es lo que define la manera de
extraer recursos por parte del Estado. Para Best (1976), por ejemplo, la estructura
impositiva refleja la distribucion de poder en la sociedad, ya que supone que aquellos que
tienen poder tendran mayor influencia en el Estado y, por consiguiente, en la politica
tributaria. En sintesis, el enfoque de economia politica va mas alld de los argumentos
planteados desde las perspectivas administrativa y econdmica en tanto que las percibe como
insuficientes para explicar el nivel y la composicion tributaria en su totalidad.

En este articulo, sin embargo, nos concentramos en los determinantes econémicos del
predial y en la efectividad de las modificaciones a su marco legal (articulo 115). En este
sentido, este trabajo es un primer paso hacia un analisis mas completo de los determinantes
del predial en México. En estudios futuros se analizaran con mayor profundidad otras
variables mas claramente relacionadas con el enfoque administrativo y el de economia
politica.

Los estudios que han tratado el tema del predial en México —los cuales no han analizado
la evolucién de ese impuesto en periodos previos a los tltimos veinte aflos— descansan en
argumentos de corte econémico: sostienen que el bajo nivel de recaudacién municipal tiene
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que ver con las transferencias de recursos que hace el gobierno federal;'’ argumentan que
las participaciones (ramo 28) y las aportaciones (ramo 33) que reciben los estados y
municipios del gobierno federal tienen un efecto pernicioso sobre la recaudacién de
impuestos locales, pues han ocasionado que los gobiernos subnacionales sean altamente
dependientes de esos recursos, generandose a su vez un desincentivo para mejorar el cobro
de impuestos como el predial. Esta es la tesis de los recursos alternos: en la medida en que
los gobiernos tengan acceso a recursos por otras fuentes menos costosas politicamente, la
recaudacion tributaria va a disminuir. Sin embargo, la evidencia empirica sobre la cual se
sustentan las conclusiones de dichos estudios no tiene una perspectiva historica
suficientemente amplia, por tanto el presente articulo busca llenar ese vacio, ya que vuelve a
analizar el impacto de los recursos alternos sobre la recaudacién predial abarcando un
horizonte temporal mas amplio: desde el periodo previo a la instauracion del Sistema
Nacional de Coordinacion Fiscal (SNCF), a inicios de los ochenta, pasando por la primera
gran reforma al articulo 115 de la Constitucién Nacional en 1982, hasta la creacion de las
aportaciones federales en 1997 y la segunda reforma constitucional al régimen municipal en
1999.

El predial: un problema aiiejo
El impuesto a la propiedad rustica y urbana, el predial del siglo XI1x

En el México posindependiente, el predial o el impuesto a la propiedad rustica y urbana
—como era llamado entonces—, fue sujeto de innumerables disputas. La historia fiscal del
siglo XIX estuvo atravesada por intentos recurrentes por introducir las contribuciones
directas,' principalmente el impuesto sobre fincas rusticas y urbanas; sin embargo, todos
fracasaron. Distintos obstdculos impidieron que el sistema tributario tuviera como espina
dorsal a las contribuciones directas y, asi, casi la totalidad de los ingresos tributarios del
Estado mexicano provenian de impuestos indirectos, regresivos.

Entre los principales obsticulos que mermaron el desempefio del impuesto a la
propiedad rustica y urbana estan la tension que existia entre los dos niveles de gobierno por
tener la potestad del impuesto y la oposicion de propietarios y terratenientes al catastro.
Tanto el gobierno central/federal como el local querian tener la potestad de tasar la
propiedad, que era la manera en que era normalmente materializada la riqueza en el sistema
economico del siglo XIX. Esto generd intensas disputas, las que a su vez se complicaban por

10 Véanse: Elizondo (2001); Raich (2004); Sour (2007); Canavire y Zuiiiga (2010) y Pefia y Wence (2011).

1 El término “contribuciones directas” se empleaba en el siglo XIX y corresponde a los impuestos directos del
xX. Estos incluian las contribuciones sobre fincas rusticas y urbanas, los derechos de patente, los impuestos
sobre salarios y sueldos, impuestos sobre articulos de lujo y el impuesto de la capitacién (Jauregui, 2006: 21).
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la falta de claridad en los articulos constitucionales que debian normar las potestades
tributarias entre los distintos niveles de gobierno (articulos 117 y 118).

Sin embargo, conforme transcurrié el tiempo y llegado el porfiriato, en la practica fue el
gobierno estatal quien acab6 cobrando el impuesto a la propiedad, y los impuestos al
comercio exterior eran recaudados por el gobierno central/federal. A pesar de ello, los
ingresos por el impuesto a la propiedad rustica y urbana eran bajos, debido a la situaciéon en
que se encontraban los catastros (cuando existian), pero las iniciativas de crear o mejorar la
situacion fueron bloqueadas por la oposicion de los terratenientes y propietarios.'> Ello
constata que una de las principales aversiones de la élite econémica es que exista un
gobierno capaz de medir (controlar) su riqueza.

El predial en el siglo xx

Una vez terminada la Revolucion, durante el gobierno de Alvaro Obregén se reabrio el
tema del impuesto a la propiedad. En 1922, el presidente decret6 la creacion del impuesto
del uno al millar, un impuesto federal sobre la propiedad cuyo principal objetivo, se
justificaba, no era recaudatorio sino, que buscaba la creacién de un catastro federal, lo cual,
en el contexto de la puesta en practica del articulo constitucional 27, adquiere sentido. Sin
embargo, el impuesto del uno al millar fracasa y no es puesto en practica. Los gobiernos
estatales —que vieron en el decreto de 1922 la afieja amenaza de perder la potestad sobre el
impuesto a la propiedad— y una oposiciéon de propietarios fuerte y bien organizada,
contribuyeron a que el uno al millar fuera desechado."

Al parecer, el decreto de Obregdn fue el ultimo intento del gobierno nacional por tener
entre sus facultades tributarias el impuesto a la propiedad. Lo que sucede con el predial en
los estados del pais después del decreto fallido del uno al millar en 1922 no esta claro:
debido a la falta de estudios sobre la evolucion del sistema tributario en el siglo XX, es dificil
precisar la trayectoria del predial. De ahi que este estudio contribuya a llenar este vacio.

Desde entonces fue principalmente el gobierno estatal quien se hizo cargo del predial.*
Tuvieron que pasar 65 afios para que la potestad sobre el predial se transfiriera a los
gobiernos municipales. El articulo 115 constitucional se reforma en 1982 con el fin de
impulsar la autonomia econdémica del municipio y de mejorar la relacion fiscal entre las
entidades y sus municipios. En un sentido amplio, la reforma buscaba avanzar el proceso de

12 Véanse: Jauregui (2005); Serrano (2006); Sdnchez (2006) y Torres (2006).

13 Para mayor informacién y andlisis sobre el decreto del uno al millar y su comparacion con el decreto del
impuesto sobre la renta, véase: Unda (2014).

Y ello es asi a pesar de que en 1917 se discuti6 intensamente la posibilidad de que el articulo constitucional
115 le diera al municipio la facultad de recaudar impuestos como el predial para asegurar su autonomia
econdmica. Véanse: Carpizo (1983: 24) y Santana y Sedas (1999: 21-24).
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descentralizacion fiscal y apoyar el federalismo (Silva-Herzog, 1982). Asi, la potestad del
predial lleva treinta aflos en manos del municipio.

Si bien la reforma de 1982 no logra su cometido en lo referente a la autonomia financiera
de los municipios, pues aunque les otorga la potestad del predial y en general todas las
contribuciones que se desprenden de la propiedad inmobiliaria, éstos no contaban con una
infraestructura técnica y administrativa que les permitiera administrar el impuesto en su
totalidad (Santana, 2000: 19). De ahi que en la mayoria de los casos se llevaran a cabo
convenios a través de los cuales los estados seguian administrando el predial a cambio de,
normalmente, 30% de los ingresos recaudados.

De este modo, el articulo 115 es reformado nuevamente en 1999. Esta reforma surgi6 de
nueve iniciativas de diputados federales de distintos partidos, que entre 1997 y 1999
estuvieron discutiendo el tema en el Congreso (Valencia, 2001: 255-256). No fue sino hasta
entonces que los partidos de oposicion al Partido Revolucionario Institucional (PRI)
tuvieron los votos necesarios para realizar reformas constitucionales. Sumado a ello, habia
un gran numero de presidentes municipales no priistas que veian en las reformas al articulo
115 un primer paso para obtener mayor independencia econémica (Pérez y Nuiez, 2001:
256-257).

Asi, las modificaciones realizadas en 1999 dejan en claro las funciones publicas que son
responsabilidad de los municipios (fraccién III); otorgan a los ayuntamientos la capacidad
de proponer a las legislaturas las cuotas, tarifas y tablas de valores de suelo y construcciones
—lo que es la base para el cobro de las contribuciones inmobiliarias (fracciéon 1V)—, y se
establece que antes del ejercicio fiscal 2012 las legislaturas, en coordinacién con los
municipios, adoptaran medidas conducentes a que los valores catastrales sean equiparables
con los valores de mercado (transitorio quinto) (Santana y Sedas, 1999: 30-32).

Con estas reformas, al menos legalmente, se buscé dar mas capacidades a los municipios
para que pudieran tomar las riendas del impuesto predial, recaudar mas y, con ello, otorgar
mayor autonomia financiera. Sin embargo, debido a la falta de estudios en el tema, en la
actualidad no es claro cudles han sido los alcances de las reformas al articulo 115
constitucional en 1999. Este trabajo busca dar luz al respecto.

Evolucion del predial y de las transferencias federales a estados y municipios

Como hemos venido sosteniendo, es un hecho que la recaudacion del impuesto predial en
México es muy baja. Sin embargo, es importante analizar su evolucién durante la segunda
mitad del siglo XX y la primera década del XxI. Como puede apreciarse en el grafico 1, el
promedio de la recaudacién del predial per capita ha tenido una evolucién dispar a lo largo
del periodo analizado. Entre 1969 y 1979 presentd un crecimiento sostenido, comenzando
en 80 pesos por habitante, hasta conseguir un nivel de casi 140 pesos per capita en 1979. Sin
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embargo, en 1980 la recaudacion del predial inicié un descenso vertiginoso que abarcé los
siguientes ocho afios, alcanzando un monto promedio por habitante menor a 30 pesos en
1987, su nivel mds bajo durante todo el periodo analizado. Es muy probable que este declive
esté relacionado con dos eventos: el municipio comenz6 a encargarse del cobro del predial
en 1983 y la crisis econémica de los afios ochenta.

Grafico 1
Recaudacion del impuesto predial en México, 1969-2010
(Predial en pesos constantes por habitante
y promedio de predial como porcentaje del PIB estatal)
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Fuente: elaboracion propia.”®

15 Las fuentes utilizadas para los datos del predial estdn descritas en la nota nimero 6. Las fuentes para el PIB
nacional son: (i) para los afios 1970-1985, Sistema de Cuentas Nacionales de México (1994); (ii) para 1993-
1996, SCNM (1997); (iii) para 1997-2002, SCNM (2003); (iv) para 2003-2008, SCNM (2009); v (v) para 2009-2011,
Sistema estatal y municipal de base de datos (SIMBAD)/PIB por entidad Federativa. Base de datos municipal.
Fuentes para poblacién: Censo de 1960, 1970, 1980, 1990, 2000, 2010 y Conteo de 1995 y 2005. Disponible en:
<http://sc.inegi.org.mx/sistemas/cobdem/contenido.jsp?rf=false&solicitud> [Consultado el 15 de enero de
2015].
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Es a partir de 1988 que la recaudacion del predial comienza a recuperar su crecimiento
hasta llegar en 1994 a un monto promedio de 110 pesos por habitante —muy por debajo
todavia de los niveles que habia alcanzado durante la década de 1970—. Este repunte estd
probablemente relacionado con dos hechos (Morones, 2004). Por un lado, el gobierno
federal —a través de apoyos financieros del Banco Nacional de Obras y Servicios Publicos
(BANOBRAS) y del programa Cien Ciudades impulsado por la Secretaria de Desarrollo Social
(SEDESOL)— foment6 la modernizacién de los catastros en el pais; en segundo lugar, la
reforma de diciembre de 1990 a la Ley de Coordinacién Fiscal incorporé en la férmula de
distribucion de participaciones federales del Fondo de Fomento Municipal las variables de
predial y agua, lo que pudo haber incentivado la recaudaciéon de ambos. Sin embargo, con la
crisis financiera de 1994 la recaudacién vuelve a sufrir un descenso drastico durante los
siguientes tres afos, aunque a partir de 1997 vuelve a recuperar su tendencia creciente de
manera sostenida hasta 2010, ubicandose en un monto promedio superior a 180 pesos por
habitante.'® En ningin momento del periodo analizado la recaudacién predial pudo
alcanzar un promedio de 0.25% del producto interno bruto estatal. El nivel mds alto del
promedio de la recaudaciéon predial como porcentaje del PIB estatal se presenta en 1969
(0.22%), y desde entonces siempre ha estado por debajo.

Con un nivel de recaudacién predial tan bajo es natural que la hacienda municipal en
México dependa fuertemente de los recursos del gobierno federal. Como se ilustra en el
grafico 2, los ingresos municipales provenientes de fuentes locales (es decir, la suma de
todos los impuestos, derechos, productos y aprovechamientos recaudados por los
municipios del pais) representan una fraccion relativamente menor dentro de la estructura
de sus ingresos totales, sobre todo en los ultimos afios mas del periodo analizado. Si bien a
inicios de la década de 1990 la proporcion de dichos ingresos con respecto al total llegd a un
nivel promedio cercano a 50%, a partir de 1993 dicha fracciéon ha decrecido a lo largo de los
afios: en 2010 su peso relativo dentro de los ingresos municipales cay6 a poco mas de 20%,
en promedio. El grafico 2 muestra también cémo los ingresos municipales recaudados de
fuentes locales alcanzan un pico en 1994 (32.57 miles de millones de pesos constantes), para
después caer a consecuencia de la crisis econémica. Si bien a partir de 2001 los municipios
alcanzan los niveles de recaudacion de 1994 —y desde entonces el crecimiento real en este
rubro es constante— la proporcion que representa la recaudacion de fuentes locales de los
ingresos municipales totales va a la baja; esto se debe a que los municipios del pais
empiezan a recibir montos considerables del rubro de Aportaciones en 1998 (como mas
adelante se muestra en el grafico 3). Evidentemente, estos promedios esconden variaciones
importantes entre municipios, pues los mas grandes suelen generar mayores ingresos

16 Vale la pena mencionar que la divergencia que se observa entre las dos lineas del gréfico 1 a partir de 2002
estd en parte explicada por un crecimiento demografico menor al crecimiento recaudatorio del predial.
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propios por contar con bases mas amplias, mientras que los municipios rurales dependen
casi en su totalidad de los recursos transferidos por la federacion."”

Grafico 2
Ingresos municipales recaudados de fuentes locales, 1975-2010
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Fuente: elaboracién propia.'®

17 En el grafico 2 hay un salto importante en la proporcién de los ingresos recaudados de fuentes locales como
porcentaje de los ingresos totales entre 1983 y 1984. Esto no representa un cambio estructural sino una
inconsistencia en los datos reportados en las fuentes consultadas entre dos periodos de tiempo. Para los afios
previos a 1984, nuestras fuentes de datos no distinguen las participaciones federales transferidas a los estados
de las transferidas a los municipios, asi que reportan la suma de unas y otras en una misma variable. Sin
embargo, de 1984 en adelante las fuentes ya hacen esa distincién. Por lo tanto, el denominador de la serie (el
total de ingresos municipales) es mayor de 1975 a 1983 y menor de 1984 en adelante.

18 Las fuentes utilizadas para la creacién del gréfico 2 son: “Finanzas Publicas Estatales y Municipales de
Meéxico 1975-1983”; “Finanzas Publicas Estatales y Municipales de México 1979-1988”, y la base de datos del
INEGL: “Estadisticas de Finanzas Publicas Estatales y Municipales”, que abarca de 1989 a 2012, disponible en:
<http://www.inegi.org.mx/sistemas/olap/proyectos/bd/consulta.asp?p=10961&c=23707 &s=est&cl=4>
[Consultado el 15 de enero de 2015].
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Como hemos sugerido en la revision de la literatura presentada mds arriba, uno de los
factores que puede explicar el comportamiento de la recaudacion del impuesto predial es la
existencia de recursos alternos; es decir, las transferencias federales a estados y a municipios
podrian estar desincentivando la recaudacion del predial. En el caso mexicano, dichas
transferencias se dividen en dos tipos: las participaciones federales y las aportaciones
federales. Las primeras estan ligadas al establecimiento del SNCF en 1980. Bajo dicho
sistema, todos los estados y municipios del pais renunciaron a la mayor parte de sus
potestades tributarias, a cambio de recibir “participaciones”, transferencias no
condicionadas del gobierno federal, quien se encarga de recaudar los impuestos mas
importantes —tales como el ISR, el Impuesto Especial sobre Produccién y Servicios (IEPS) y el
Impuesto al Valor Agregado (IVA), este tltimo creado también en 1980 en sustitucion del
Impuesto Sobre Ingresos Mercantiles (ISIM), que habia servido de base al sistema de
participaciones establecido desde 1948-."

Como se puede observar en el grafico 3, la hipotesis de que las participaciones
desincentivan la recaudacion predial parece ser plausible, ya que el incentivo a pertenecer al
nuevo sistema crecié enormemente para los estados del pais: tan s6lo entre 1979 y 1980 el
monto nacional de las participaciones federales aument6 128% en términos reales. A partir
de entonces, las participaciones han crecido de manera practicamente sostenida, salvo por
algunos periodos de crisis econémica.*

El segundo tipo de transferencias federales a estados y municipios son las aportaciones
del Ramo 33, las cuales se crearon con la reforma a la Ley de Coordinacién Fiscal de 1997 y
comenzaron a operar en 1998. Las aportaciones, a diferencia de las participaciones, son
transferencias de recursos federales a estados y municipios que deben aplicarse
obligatoriamente a financiar rubros determinados de gasto, es decir que se trata de
transferencias condicionadas. Para el caso de los gobiernos municipales, la creacion del
Ramo 33 en 1997 establecié dos fondos nuevos: el Fondo de Aportaciones para el

19 En estricto sentido, las participaciones federales a estados y municipios existen desde la primera convencion
nacional fiscal de 1925. Sin embargo, no fue sino hasta 1980 cuando éstas comenzaron a pagarse con base en el
total de la recaudacion de impuestos federales; es decir, se crea el concepto de recaudacién federal participable
(rep), lo que da mayor certidumbre a estados y municipios sobre los montos de las participaciones. Ademas,
por primera vez se establece una Ley de Coordinacion Fiscal donde la distribucién de las participaciones se
lleva a cabo a través de férmulas claramente establecidas en la misma ley (aunque dichas férmulas han
evolucionado a través del tiempo). La evolucion histérica de la coordinacion fiscal en México durante el siglo
xX puede consultarse en Colmenares Paramo (1999), Courchene, Diaz-Cayeros y Webb (2000) y Aboites
(2003).

2 El incentivo para pertenecer al sistema de coordinacién fiscal (y, en consecuencia, para recibir
participaciones federales), se venia dando desde 1972, cuando el gobierno federal establecié que los estados
que participaran en el acuerdo recibirian 40% de los ingresos recaudados del 1SIM (Aboites, 2003: 45-46). Este
incentivo se refleja claramente en que las participaciones a estados y municipios crecieron 111% en términos
reales entre 1972 y 1973 (gréfico 3). Recordemos que, de 1984 en adelante, los datos de participaciones
federales en nuestra base de datos se refieren a los transferidos a los municipios exclusivamente.
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Fortalecimiento de los Municipios y de las Demarcaciones Territoriales del Distrito Federal
(Fortamun) y el Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social Municipal (FAISM).*!

Grafico 3
Evolucién de las participaciones y aportaciones federales
a estados y a municipios, 1969-2010 (pesos constantes, 2010=100)
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Fuente: elaboracién propia con base en las fuentes citadas en la nota namero 19.

2 Seguin la Ley de Coordinacién Fiscal, los recursos del FORTAMUN deben dar prioridad al cumplimiento de las
obligaciones financieras de los municipios, al pago de derechos y aprovechamientos por concepto de agua,
descargas de aguas residuales, a la modernizacién de los sistemas de recaudacién locales, mantenimiento de
infraestructura y a la atencion de las necesidades directamente vinculadas con la seguridad publica de sus
habitantes. En la préctica, la mayor parte de los fondos se destinan al pago de la némina de la policia y al
cumplimiento de obligaciones de deuda. Por su parte, el FAISM debe destinarse a la creacion de proyectos de
infraestructura social basica en los municipios, tales como agua potable, alcantarillado, drenaje y letrinas,
urbanizacién, electrificacién rural y de colonias pobres, infraestructura basica del sector salud y educativo,
mejoramiento de vivienda, asi como mantenimiento de infraestructura.
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Como puede observarse en el grafico 3, en el momento de su creacién las aportaciones
ascendian a poco mas de 10 mil millones de pesos, pero 12 anos después superaban los 96
mil millones de pesos anuales (en pesos reales de 2010).>> De nuevo, se ha dicho que la
creacion de estos fondos descentralizados a escala municipal ha generado un desincentivo a
la recaudacion de impuestos locales,” pues los gobiernos municipales prefieren financiar su
gasto por medio de los ingresos transferidos en lugar de asumir el costo politico de la
recaudacion. Por tal motivo, nuestro modelo de estimacion investigara si existe evidencia
sobre tal efecto.

Los determinantes econémicos de la recaudacion del predial: un modelo de
estimacion

En esta seccion presentamos un modelo econométrico que busca identificar qué impacto
han tenido algunas variables —que ya hemos discutido en nuestra revision de la literatura y
en la descripcion del Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal— sobre la recaudacion del
impuesto predial. En particular, nos interesa evaluar en qué medida se sustentan
empiricamente las hip6tesis econémica y la de recursos alternos.

La primera hipdtesis sugiere que el nivel de recaudacion crece conforme aumenta la
capacidad de un pais o region de generar riqueza. Como ya hemos mencionado
anteriormente, algunos estudios suponen que la recaudacion responde positivamente al
aumento en la actividad econémica, simplemente porque ésta amplia la base gravable. La
segunda hipotesis afirma que las decisiones de recaudaciéon de un gobierno se ven afectadas
negativamente por el hecho de recibir una transferencia de ingresos por parte de una
unidad externa, en este caso el gobierno federal. En el caso mexicano, como ya hemos
seflalado, las transferencias federales a estados y municipios se dividen en las
participaciones y en las aportaciones, asi que nuestro modelo de estimacién analizara los
efectos de cada una sobre la recaudacién del predial.

Ademas de esas dos hipotesis, la estructura de nuestra base de datos (que con detalle
describiremos a continuacién) permite evaluar en qué medida algunas transformaciones
clave del régimen financiero municipal han ocasionado cambios en la recaudacion del
impuesto predial. Nos referimos a las reformas al articulo 115 constitucional de 1982 y 1999
que buscaron dar mayor autonomia financiera a los gobiernos municipales.

22 El gréafico 3 muestra datos de aportaciones federales desde 1989 pese a que el Ramo 33 se cred formalmente
en 1997 y comenzé a operar en 1998. Las cifras de aportaciones previas a 1998, de muy bajo volumen, reflejan
recursos federales que los municipios ya venian recibiendo a través de convenios de descentralizacion.

2 Véanse: Raich (2003) y Sour (2004).

68



Revista Mexicana de Ciencias Politicas y Sociales | Universidad Nacional Auténoma de México
Nueva Epoca, Afio LX | num. 225, septiembre-diciembre de 2015 | pp. 53-86 | 1sSN-0185-1918

La base de datos a partir de la cual llevamos a cabo las estimaciones tiene una
caracteristica que la hace innovadora respecto a estudios previos: se trata de un panel de
datos de finanzas publicas municipales, agregados a nivel estatal, que abarca todos los afios
consecutivos del periodo que comienza en 1969 y termina en 2010. Es decir, la cobertura
temporal de nuestra base de datos abarca tanto el periodo previo a la instauracion del SNCF,
creado formalmente en 1980, asi como todos los afios en que dicho sistema ha funcionado.
Otra ventaja que ofrece nuestra base de datos es que, por tratarse de datos tipo panel,
permite ademds considerar en el andlisis las enormes diferencias que existen a lo largo y
ancho del territorio nacional en diversas variables que, presumiblemente, afectan el
desemperfio recaudatorio de las haciendas estatales y municipales.

Es importante reiterar que las unidades de observacion en nuestra base de datos no son
los municipios, sino los estados, ya que hasta diciembre de 1982 la responsabilidad de la
recaudacion del impuesto predial recaia en los estados. Si bien a partir de 1983 la
Constitucién mexicana otorgd a los municipios la responsabilidad de recaudar el predial,
nuestra base de datos conserva la agregacion a escala estatal para mantener la congruencia
con los anos previos y, a su vez, porque de 1983 a 1988 no hay datos desagregados a nivel
municipal de las finanzas ptblicas de todos los municipios del pais (éstos estan disponibles
sOlo de 1989 en adelante). Finalmente, es importante mencionar que el Distrito Federal fue
excluido de todas las estimaciones que seran presentadas debido a que su régimen no es
municipal.

La variable dependiente de nuestro modelo de estimacion es la recaudacion del impuesto
predial por habitante, expresada en pesos constantes (tomando como afio base el 2010). El
modelo incluye las siguientes variables explicativas —cada una de las cuales intenta someter
a prueba empirica las siguientes hipdtesis sobre el comportamiento de la recaudacion del
predial-. La primera hipotesis es que la recaudacion responde, esencialmente, al nivel de
desarrollo econdmico, pues denota tanto la capacidad de pago como la de recaudacién. En
el caso del impuesto predial, la via idonea para comprobar dicha hipdtesis seria a través del
valor de la propiedad, tanto rustica como urbana: conforme aumenta el valor promedio de
la propiedad, se esperaria que la recaudacidon del predial también aumente, aunque no
sepamos a priori en qué magnitud, pues ello probablemente dependera de la eficiencia
recaudatoria de cada gobierno. Lamentablemente, no contamos con informacién sobre el
valor de la propiedad en cada uno de los estados de la republica y para cada uno de los afios
del periodo 1969-2010.>* Por ello, utilizamos dos variables proxy: 1) el producto interno

#* Lo ideal para representar esta variable seria la sumatoria de los valores catastrales de todos los predios
rusticos y urbanos de cada estado para cada afo. Sin embargo, llevar a cabo esto a nivel nacional representa
una tarea titnica y costosa fuera de nuestro alcance. En cualquier caso, cabe sefialar que otra forma de medir
la base tributaria del predial es mediante el numero de cuentas de predial en cada estado, es decir, el numero
de predios rusticos y urbanos registrados que deben pagar predial. Si bien esto no da cuenta del valor del
predio, da una idea del nimero de predios/cuentas ridsticas y urbanas por estado. Sin embargo, esta
informacion se encuentra en manos de la Unidad de Coordinacion de Entidades Federativas (UCEF) de la
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bruto (PIB) estatal per capita® y b) la proporcion de viviendas ubicadas en localidades con
menos de 2 500 habitantes.

De alguna manera, esta ultima variable refleja el grado de “ruralidad” del territorio
mexicano durante el periodo analizado. Suponemos que conforme aumenta el perfil rural
de un estado (aumento del porcentaje de viviendas en localidades con menos de 2 500
habitantes), disminuye el potencial recaudatorio del impuesto predial,” por tres razones: i)
el valor catastral del predio rustico tiende a ser menor que el del predio urbano; ii) el ejido
estuvo exento de pagar predial rastico (y otras cargas tributarias) desde, por lo menos, los
aflos cuarenta (Aboites, 2003: 230-251) y a pesar de que esta exencidon no estd respaldada ya
por el gobierno federal, es altamente probable que en la practica los municipios sigan
exonerando a los ejidos y comunidades del pago del impuesto”” (después de todo, quitar
privilegios tributarios es una accién que conlleva costos politicos que muchos presidentes
municipales buscan ahorrarse), y iii) la capacidad administrativa de las haciendas rurales es
menor que el de las urbanas, por lo tanto tienden a recaudar menos.*

La segunda hipdtesis tiene que ver con el efecto de las transferencias federales sobre el
desemperfio recaudatorio de la autoridad responsable de recolectar el impuesto predial, en
este caso los gobiernos municipales. Como ya hemos sefialado, algunos estudios aplicados
al caso de México han arrojado evidencia que parece confirmar la hipétesis de que la
creacion del sistema de aportaciones federales (Ramo 33) en 1998, contribuy6 a que los
municipios sustituyeran su recaudacién de impuestos locales por los recursos de dicho

Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP) y no se hace publica. La UCEF recaba dicha informacién de las
entidades federativas, pues la recaudacion del impuesto predial es uno de los criterios a considerar en las
féormulas de distribucién de algunos fondos de participaciones desde 1991.

» Los datos del PIB estatal en México sélo estan disponibles para los afios 1970, 1975, 1980, 1985, 1988 y para
todos los anos del periodo 1993-2010. Puesto que nuestra base de datos tiene una continuidad anual, el pIB
estatal en el resto de los anos del periodo 1969-2010 fue estimada a partir de la tasa de crecimiento anual del
PIB nacional. Es decir, tuvimos que suponer que el crecimiento del PiB de cada estado fue equivalente al
crecimiento en todo el pais.

% Los censos de poblacion y vivienda de 1970 en adelante son la fuente de dicho indicador. Ello nos permite
constatar que México en ese afio tenfa 41% de sus viviendas ubicadas en localidades de menos de 2 500
habitantes y que tan sélo 10 afos después el indicador disminuyé a 32%. En 2010, el indicador de ruralidad
para todo el pais fue de 22%, lo que da cuenta del acelerado proceso de urbanizacién. Por otra parte, el
indicador revela las importantes diferencias que existen entre los estados de la republica en cuanto a la
dispersién poblacional, siendo Oaxaca el estado con el valor mas alto (51%) y el Distrito Federal con el mas
bajo (0.4%), seguido por Nuevo Ledn (5.6%).

%7 Baste aqui el ejemplo del municipio de Tlajomulco de Zdiiiga, que en el articulo 29 (Del impuesto predial)
fracciéon I de la Ley de ingresos 2014, dice: “Los predios ruasticos de comunidades indigenas y ejidales,
dedicados preponderantemente a fines agropecuarios (...) tendran un beneficio del 90%”.

8 En nuestra revision de la literatura hemos mencionado el grado de urbanizacién como una variable que estd
correlacionada positivamente con la recaudacion, en tanto que se vuelve mas eficiente en areas urbanas
debido a que el grado de escolaridad aumenta en comparaciéon con las dreas rurales. Se supone que el mayor
grado de escolaridad redunda en una mejor administracion tributaria, pero también en un mejor
entendimiento y cumplimiento de los contribuyentes (Addison y Jorgén, 2012: 7-8).
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ramo federal. Sin embargo, poco se ha estudiado si esa misma hip6tesis se confirma en el
caso de las participaciones federales.

Asi, nuestro modelo introduce dos variables explicativas para analizar la hipdtesis de
recursos alternos. La primera es el monto per capita en términos reales de las
participaciones que los municipios han recibido durante cada ano del periodo en estudio.””
Esta variable permite investigar si el desempefio recaudatorio del impuesto predial ha
variado en funcion del monto de recursos transferidos por la federacion. En principio,
podriamos suponer que, de ser cierta la hipétesis de sustitucion de recursos, la recaudacion
del predial disminuye conforme aumenta el monto por habitante de participaciones
federales. La segunda variable explicativa es el monto per capita en términos reales de las
aportaciones que los municipios han recibido durante cada afio del periodo 1998-2010
(para todos los afos previos, la variable toma un valor de cero).

Finalmente, se incluyen otras dos variables explicativas que intentan evaluar la influencia
de dos reformas constitucionales al articulo 115: la de 1982, que por primera vez faculté a
los municipios a recaudar el impuesto predial para ampliar su autonomia financiera, y la de
1999, que expandié atin mas dichas facultades otorgando a los ayuntamientos la capacidad
de proponer a las legislaturas las cuotas, tarifas y tablas de valores unitarios de suelo y
construcciones a la vez que “recomend6” que los valores catastrales fueran equiparables a
los de mercado de 2002 en adelante.

En el modelo operacionalizamos ambas reformas como variables dicotémicas, las cuales
toman valores de cero para todos los afos previos a su instauraciéon (1983 y 1999,
respectivamente) y valores iguales a uno a partir de esos afios hasta 2010. El siguiente
cuadro sintetiza la informacién sobre las variables utilizadas.

Cuadro 1
Variables incluidas en el modelo de estimacion de la recaudacion predial, 1969-2010

Variables Nombre Indicador de medicion Temporalidad
Dependiente  Recaudacion Recaudacién predial agregado 1969-2010
predial estatalmente/poblacion estatal
Independiente Determinantes PIB estatal per capita 1969-2010
econémicos Participaciones per cdpita 1969-2010
Aportaciones per cdpita 1998-2010

¥ Es importante sefialar que, de 1969 a 1983, esta variable incluye la suma de participaciones federales
transferidas tanto a los estados como a los municipios. De 1984 en adelante, la variable incluye las
participaciones federales transferidas Unicamente a los municipios. Lo anterior se hace con el propdsito de
distinguir el periodo en que la recaudacién predial era una responsabilidad estatal y cuando ésta se transfirio a
los gobiernos municipales. Lamentablemente, no pudimos encontrar el dato estrictamente municipal para
1983, sino unicamente el agregado de participaciones a estados y municipios.
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Proporcién de viviendas rurales por estado 1970, 1980, 1990, 1995,
2000, 2005, 2010.

Independiente Marco legal Reforma articulo constitucional 115 (1982) Variable dicotémica

Reforma articulo constitucional 115 (1999) Variable dicotémica

Fuente: elaboracion propia.

Por tratarse de datos tipo panel, decidimos llevar a cabo las estimaciones por medio de un
modelo de efectos fijos estatales. Esto significa que se incluyen 30 variables dicotémicas
para identificar el efecto fijo, invariable en el tiempo, de cada entidad federativa (se toma a
Aguascalientes como caso de comparacion, es decir, que se excluye de la estimaciéon la
variable dicotémica que identifica a dicho estado).”® Se incluyen también variables
dicotomicas para cada afio del periodo 1969-2010 (nuevamente, excluyendo uno, en este
caso al aflo 1969), con el fin de controlar la ocurrencia de eventos que afectan el desempeiio
recaudatorio del pais en su conjunto (por ejemplo, periodos de crisis econdmica
generalizada). Los resultados se reportan en el cuadro 2. Con el fin de mostrar la
consistencia de los resultados, el cuadro los presenta bajo siete especificaciones (modelos)
diferentes. En el modelo 1 se incluyen todas las variables explicativas comentadas
anteriormente para todo el periodo 1969-2010. En el modelo 2, en lugar de incluir de modo
separado las dos grandes fuentes de recursos transferidos a los municipios por la federacién
(aportaciones y participaciones), se introduce el total de las transferencias federales
recibidas, es decir la suma de aportaciones y participaciones por habitante, buscando
evaluar la hipdtesis de los recursos alternos en términos globales y simples, esto es, sin
distinguir las caracteristicas de cada tipo de transferencia. El modelo 3 omite de su
especificacion a las participaciones y el 4 a las aportaciones con el fin de corroborar la
robustez de sus efectos individuales sobre la recaudacion predial. El modelo 5 se enfoca
unicamente en el periodo 1969-1997 (antes de la puesta en marcha de las aportaciones
federales a los municipios establecidas en el Ramo 33), mientras que los modelos 6 y 7 se
concentran en el periodo posterior la creacion de dichas aportaciones (1998-2010).

% La inclusién de los efectos fijos estatales tiene el propésito de evitar que nuestros resultados se vean
afectados por el problema de “variable omitida”, es decir, que existan factores fijos aunque no observables a lo
largo del tiempo que se correlacionan con nuestras variables explicativas clave. Por ejemplo, supongamos que
ciertos estados han conseguido mantener altas tasas de recaudacién del predial a lo largo de la historia por
contar con atractivos turisticos (no observables en los datos) que hacen que el valor de la propiedad sea
siempre alto. Ademads, podria suponerse que el valor de sus actividades turisticas brinda a dichos estados una
mejor capacidad de negociar con el gobierno federal la obtencién de mayores transferencias de recursos (es
decir, mas participaciones y aportaciones). Si tal fuese el caso, el efecto estimado de las transferencias federales
sobre la recaudacién del predial tendria un sesgo si el modelo omitiera el efecto fijo de ese conjunto de
estados.

72



Revista Mexicana de Ciencias Politicas y Sociales | Universidad Nacional Auténoma de México
Nueva Epoca, Afio LX | num. 225, septiembre-diciembre de 2015 | pp. 53-86 | 1sSN-0185-1918

En casi todas las especificaciones, el PIB estatal resulta ser una variable estadisticamente
significativa y con el signo esperado, corroborando asi una de las hipdtesis econdmicas de la
recaudaciéon. Sin embargo, es importante observar que la magnitud de su efecto es
relativamente pequeiia, ya que siguiendo los resultados del modelo 1, por cada 10 mil pesos
adicionales en el PIB estatal per capita la recaudacion del predial por habitante aumenta, en
promedio, 67 centavos.

Para entender con mayor precision este resultado consideremos, por ejemplo, qué
sucederia si Chiapas, cuyo PIB fue el mds bajo de la distribucién en 2010 (49 mil 87 pesos
por habitante) se moviera al nivel promedio de PIB estatal (121, 460 pesos). El efecto en su
recaudacion de predial, segtn el resultado del modelo, seria menor a 5 pesos por habitante;
es decir, el efecto seria realmente marginal.’® En cambio, el indicador de ruralidad medido
como la proporcion de viviendas ubicadas en localidades con menos de 2 500 habitantes,
resulta tener una influencia sumamente elevada en la recaudacion del impuesto predial en
todos los modelos: por cada 10 puntos porcentuales de reduccién en el indicador de
ruralidad, la recaudacién predial aumenta en promedio 57.3 pesos. Nuevamente, para fines
de clarificacién, consideremos comparativamente los casos de Oaxaca y Puebla en 2010, el
primero con 51.3% de viviendas situadas en localidades con muy baja densidad poblacional
(es decir, con menos de 2 500 habitantes), y Puebla con 27%. El diferencial en la
recaudacion del predial entre esos dos estados se estima en 137.5 pesos por habitante,
simplemente por el hecho de que el indicador de ruralidad de Oaxaca es casi el doble que el
de Puebla. En otros términos, los cambios sociodemograficos generados por el proceso de
urbanizaciéon del pais explican una buena parte de las variaciones en el desempefio
recaudatorio del impuesto predial, lo que sugiere que las limitaciones que enfrentan los
municipios rurales para mejorar su recaudaciéon tienen que ver con los valores
comparativamente bajos de sus predios rusticos, con la exencién al pago del impuesto
predial que durante afos disfrut6 el ejido y con la baja capacidad administrativa de las
haciendas rurales.

La hipotesis de la sustitucion de recursos parece confirmarse tinicamente en el caso de
las aportaciones federales provenientes del Ramo 33. Los resultados de los modelos 1 y 3
indican que por cada 100 pesos adicionales en aportaciones municipales per capita, la
recaudacion del predial por habitante disminuye en promedio 10.3 pesos. Regresando a los
ejemplos anteriores, si Baja California Sur, habiendo sido el estado que recibi6 la aportacion
de Ramo 33 mas baja en 2010 (461 pesos por habitante), recibiera un aumento en sus
aportaciones federales que lo ubicara en el valor promedio estatal (922 pesos per capita), su
recaudacion de predial disminuiria en 47.5 pesos por habitante (12% menos de lo que
recaudo dicho estado en 2010, es decir 391.5 pesos por persona). Como puede apreciarse, el

3! Evidentemente, es posible que este resultado se explique porque el PIB no es la variable mdas apropiada para
explicar el comportamiento de la recaudacion del impuesto predial en México, ya que lo ideal para tal efecto
es utilizar el valor promedio de la propiedad. Como ya anotamos anteriormente, no nos fue posible encontrar
informacién al respecto.
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efecto nocivo de las aportaciones sobre la recaudaciéon es relativamente grande. Sin
embargo, no ocurre lo mismo tratindose del otro gran rubro de transferencias federales a
los municipios: las participaciones. Como puede observarse, las participaciones —ingresos
que los municipios pueden utilizar libremente en cualquier rubro de gasto— no tienen
ningun efecto estadisticamente significativo sobre la recaudacién del impuesto predial, lo
cual debilita, por lo menos en el caso de las participaciones, la hipdtesis de los recursos
alternos.”

Cuadro 2
Resultados del analisis de regresion con efectos fijos estatales y anuales
para la recaudacion del impuesto predial (error estandar robusto entre paréntesis)

Variable Modelo 1 Modelo 2 Modelo 3 Modelo 4 Modelo 5 Modelo 6 Modelo 7
explicativa
PIB estatal | 0.000067*** | 0.000041 * 0.000073*** | 0.000033 0.000187*** | -0.000024 -0.000032**
(cada mil
habitantes) | (-0-000014) | (-0.000019) | (-0.000015) | (-0.000018) | (-0.000052) | (-0.000014) | (-0.00001)
Ruralidad- | -573.44*** -538.96*** -579.36*** -534 54*%* -446.29*%* -1544.319%% | -1447.08%*%
(-70.04) (-72.82) (-69.95) (-72.57) (-65.49) (-322.7) (-311.66)
Aport. -0.103*** -0.103*** -0.058%**
federales a
municipios (-0.011) (-0.011) (-0.011)
Particip. | 0.0026 0.0023 0.0023
federales a
municipios | (-0.0017) (-0.0018) -0.0019
Total de -0.0013 -0.0267%*
transf.
federales a
- (-0.0024) (-0.0103)
municipios
Reforma -94.39* -79.51%¢* -133.95%** -124.74*%* -108.26***
Const. de
1982 (-13.78) (-14.2) (-17.38) (-17.8) (-16.71)
(dummy)
Reforma -12.83 -43.59%¢* 177.38 84.54%+*
Const. de
1999 (-10.48) (-10.97) (-17.158) (-13.34)
(dummy)
Constante | 272.8%** 268.33%** 275.46%** 266.074** 231.76%** 349,99*** 304.06***

32 Por otra parte, la suma total de las transferencias federales a los municipios (participaciones y aportaciones)
no resulta ser una variable significativa en el modelo 1, aunque si lo es en el modelo 6 que se concentra en el
periodo en que las aportaciones ya existian (1998-2010). Evidentemente, su efecto sobre la recaudacion resulta
ser negativo.
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(-27.95) (-29.2) (-27.94) (-29.07) (-25.82) (-61.73) (-58.5)
Periodo 1969-2010 1969-2010 1969-2010 1969-2010 1969-1997 1998-2010 1998-2010
Observaciones | 1289 1289 1289 1291 891 398 398
R’ 0.77 0.75 0.77 0.75 0.71 0.91 0.92

Fuente: elaboracién propia.
* % de viviendas en localidades con menos de 2 500 habitantes. * Ramo 33, por cada mil habitantes. :-* Ramo

28, por cada mil habitantes. **+- Por cada mil habitantes (suma de aportaciones y participaciones). *p<.05

**p<.01 **p<.001. Nota: Todos los modelos incluyen 30 variables dicotémicas para cada entidad federativa
(Aguascalientes es caso comparativo) y 40 variables dicotomicas para cada afio, excepto para 1969, pero sus
coeficientes no se reportan.

Habiendo analizado el efecto de las variables econdmicas sobre la recaudacion del predial es
pertinente preguntarse si los cambios en el marco legal tuvieron el impacto deseado.
Veamos si la primera gran reforma constitucional al articulo 115 del régimen municipal
mexicano —la de 1982— cumpli6 con uno de sus objetivos principales: ampliar la autonomia
financiera de los gobiernos municipales por medio de la recaudacién del impuesto predial.
Los resultados revelan claramente que ello no fue asi, pues gener6 que el promedio de la
recaudacion de predial por estado disminuyera 94.4 pesos por habitante para todo el
periodo analizado. Por su parte, la reforma constitucional de 1999 al mismo articulo, no
parece haber tenido efecto alguno en el modelo mas completo (el 1), pues el coeficiente
estimado para dicha variable no es significativo estadisticamente. Ello implica que la
segunda reforma al régimen municipal no fue capaz de superar las limitaciones de la
primera, pese a que intenté dar a los municipios mejores instrumentos para la gestion del
impuesto predial.

Los resultados del modelo permiten observar el efecto fijo de cada entidad federativa
sobre la recaudacion del predial, independientemente del efecto de las otras variables
explicativas ya discutidas. El grafico 4 presenta dichos efectos (no reportados en el cuadro 2
por razones de espacio) en orden ascendente, tomando como caso comparativo al estado de
Aguascalientes.”® Por tratarse de efectos no observables, no es pretension de este trabajo
explicar la magnitud, distribucién o causas subyacentes de los efectos fijos de cada estado.
Basta decir que el ordenamiento que se describe en el grafico 4 no revela un patrén asociado
al perfil socioeconémico de cada estado de la federacidn, ya que nuestro modelo toma en
consideracion variables como el PIB y el grado de ruralidad de cada estado. De cualquier
manera, los efectos fijos estatales estimados en este trabajo pueden servir de base para
seleccionar algunos casos estatales representativos y, posteriormente, llevar a cabo un

33 Es decir, los efectos fijos estatales representan la contribucién de cada entidad federativa a la recaudacién
promedio del impuesto predial durante el periodo analizado, en comparacién con Aguascalientes,
independientemente del efecto de las otras variables del modelo (el pIB estatal, el indicador de ruralidad, las
aportaciones federales, las participaciones federales, las reformas constitucionales de 1983 y de 1999, y cada
uno de los anos del periodo 1969-2010).
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estudio cualitativo a fondo que dé cuenta de los aspectos histdricos, institucionales y
politicos del impuesto predial en los estados seleccionados.

Grafico 4
Efectos fijos estatales sobre la recaudacion del predial (pesos constantes por habitante, en
comparacion con Aguascalientes)
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Fuente: elaboracién propia con base en los resultados del modelo de regresion.

Conclusion

Este trabajo ha ofrecido evidencia de que la estrategia de descentralizaciéon del impuesto
predial a escala municipal no ha rendido los frutos que prometia cuando se puso en marcha
a inicios de la década de 1980. Si bien la recaudacion predial por habitante mostr6 una clara
recuperacion después de la crisis econémica de 1997, su peso dentro del PIB sigue estando
muy por debajo de lo que representaba en 1969, cuando dicho impuesto estaba todavia a
cargo de los gobiernos estatales. Consecuentemente, parece sumamente dificil que la
recaudacion de dicho impuesto se acerque a los niveles que prevalecen hoy en paises
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desarrollados, e incluso en economias latinoamericanas cuyo tamafo es similar al de
México.

;Qué factores han contribuido a mantener la recaudacion predial en niveles tan bajos? Si
bien nuestro trabajo no ha dado una respuesta completa a dicha interrogante, ha
considerado algunas de las principales hipétesis econdémicas e institucionales que dan
cuenta del comportamiento de la recaudacién a lo largo de las altimas cuatro décadas. Por
una parte, la evidencia muestra que la principal limitacién que enfrenta el pais para mejorar
la recaudacion del impuesto predial se concentra en las areas rurales, debido al valor mas
bajo del predio rustico, a la mayor incapacidad administrativa de las autoridades
municipales en el medio rural para recaudar, y a la historia de exencién al ejido. De hecho,
este trabajo ha demostrado que las diferencias en el grado de ruralidad entre las regiones del
pais (medido por el aumento de la tasa de dispersién poblacional) son mucho mas
determinantes que las variaciones en el PIB estatal para explicar el desempeno recaudatorio
del predial. Este hallazgo tiene, en si mismo, una implicacién importante: los municipios
rurales seguiran dependiendo, en gran medida, de las transferencias de recursos de la
federacion para financiar sus iniciativas de gasto local, dado que su potencial recaudatorio
es muy bajo.

Ante la situaciéon de bajo desempefio recaudatorio de los municipios rurales podria
pensarse que hay un fuerte argumento para recentralizar el cobro del impuesto predial a
nivel estatal, suponiendo que los gobiernos de los estados cuenten con mejores tecnologias
para recaudar dicho impuesto en comparaciéon con los municipios. De hecho, la reforma
mas reciente a la Ley de Coordinacidn Fiscal —publicada en diciembre de 2013— ha seguido
una estrategia en ese sentido al crear un incentivo explicito para que las entidades
federativas asuman la operacion del cobro del predial mediante la firma de convenios con

sus municipios.*

Sin embargo, pese a las posibles ventajas administrativas de la
centralizacién recaudatoria —tema que escapa a los propositos del presente trabajo—, es
importante observar que su adopcién podria representar una desventaja en términos de la
rendiciéon de cuentas de los gobiernos municipales hacia los residentes locales, pues
debilitaria su papel en el marco del contrato social. En otros términos, la re-centralizacion
del predial disminuiria el nexo de corresponsabilidad entre quienes ejercen el gasto para
proveer los servicios publicos basicos y quienes contribuyen financieramente a su provision.

El segundo hallazgo importante de esta investigacion es que no todas las transferencias
federales han tenido un efecto adverso sobre la recaudacién del predial, contrario a la
suposicion que prevalece en varias esferas de toma de decisiones publicas. Por una parte, las
participaciones federales no parecen haber desincentivado el desempefio recaudatorio de
los gobiernos estatales y municipales, lo cual pone en tela de juicio la hipétesis de los
recursos alternos. Sin embargo, tampoco parece haber ocurrido lo contrario, pues pese a

3 Este incentivo para los estados aplica dnicamente para la férmula de reparto del Fondo de Fomento
Municipal.
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que el sistema de participaciones federales se ha propuesto incentivar la recaudaciéon de
impuestos y derechos locales mediante diversas modificaciones a sus férmulas de reparto, la
evidencia demuestra que éstas no han tenido el efecto esperado. En sintesis, el efecto de las
participaciones sobre la recaudacién no ha sido significativo a lo largo del periodo
analizado.

En cambio, las aportaciones federales a los municipios (es decir, el sistema de
transferencias de recursos etiquetados para fines especificos que el gobierno federal puso en
marcha a partir de 1998, conocido como Ramo 33), han tenido un efecto nocivo para la
recaudacion del predial, aun después de controlar los factores econdémicos y
sociodemograficos, asi como el efecto fijo de cada entidad federativa durante el periodo. En
ese contexto llama la atencion que la tltima reforma a la Ley de Coordinacién Fiscal citada
en el parrafo anterior no haya establecido algun incentivo a la recaudacién predial en su
férmula para el reparto de una de las principales aportaciones federales a los municipios: el
Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social Municipal, siendo que éste ha
debilitado el desempefio recaudatorio municipal.

Asi como el sistema de participaciones federales no ha sido eficaz en promover la
recaudacion local, tampoco lo han sido las dos grandes reformas constitucionales al
régimen municipal (la de 1983, que dio por primera vez a los municipios la responsabilidad
de recaudar el impuesto predial, y la de 1999, que intent6 depurar los instrumentos para
que los ayuntamientos mejoraran la recaudacién del mismo). La evidencia indica que
ninguna logré sus objetivos.

Nuestros hallazgos abren una agenda de investigacion futura cuyo propoésito sera
dilucidar otras hipdtesis que expliquen el complejo fenémeno de la recaudacion del
impuesto predial en México, mas alla de los factores econémicos. La evidencia cuantitativa
obtenida en este trabajo permitird llevar a cabo una selecciéon fundamentada de casos de
estudio para analizar, por medio de métodos cualitativos, otras hipotesis explicativas del
desempeno recaudatorio, especialmente algunas de caracter politico.
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