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INTRODUCCION 

El Impuesto Predial es un gravamen a la propiedad raíz y a to 

do tipo de construcción permanente que se encuentre sobre un predio. 

En general, a este impuesto se le otorga e l carácter de un gravamen 

local por su f á c i l administración, y además se le considera como una 

fuente importante para la captación de recursos que financien el desa^ 

r ro l lo urbano. 

Se ha generalizado la idea del doble papel que juega e l Impueŝ  

to Predia l ; por un lado, atrae ingresos a los gobiernos l o c a l e s (o 

municipios) y por ot ro , impacta sobre la estructura de la t e n e n c i a 

de la t i e r r a de acuerdo a la forma en que se sistematice: proporcio 

nal o progresivo y discriminativo o indiscr iminatorio. El é x i t o o 

fracaso del doble papel depende de la operatividad del sistema de eŝ  

te impuesto en la práctica.-'1' 

Este impuesto no tiene la caracter ís t i ca de ser un estab i l iza 

dor automático, pues es sobre el valor de un capita l -bien ra íz-y no 

sobre un f lu jo como lo son el Impuesto sobre la Renta, e l Impuesto al 

Valor Agregado o los Impuestos sobre Ut i l idades. 

1/ B i rd y Oldman, La Imposición Fiscal en los Países en Desarrol lo, 
UTHEA, México, 1968, p. 430. 



SISTEMA DEL IMPUESTO PREDIAL EN NUEVO LEON 

En nuestro estado e l Impuesto Predial es administrado por e l 

Gobierno Es ta ta l , pero 80 centavos de cada peso recaudado se destina 

como participación a los municipios. Por lo tanto, dicho gravámenes 

de sobrada importancia para los Ingresos Fiscales Municipales (IFM) 

en relación con la importancia que reviste este impuesto para los I j i 

gresos Fiscales Estatales ( I F E ) , que han caído a una s i g n i f i c a c i ó n 

muy baja de estos ingresos (2,8% para 1983) 

Actualmente la tasa del gravamen es de 0.6% sobre la base del 

50% del valor catastra l de las propiedades cuyo valor no exceda el 

monto de un millón 675 mil pesos; una tasa del 0.5% sobre la base del 

75% del valor catastra l de las propiedades con valores del mercado 

superior a un millón 675 mil pesos; una tasa del 0.6% sobre la base 

del 100% del valor catastra l a predios baldíos. 

En 1981 y retrospectivamente, las tasas eran mayores; uno por 

ciento y 1.2% en terrenos baldíos, pero la actual administración e£ 

ta ta l (1979-1985) no sólo bajó las tasas impositivas, sino que prác-

ticamente "congeló" la valorización catastra l a pesar del ritmo inf la 

cionario creciente con las consecuentes penurias de las haciendas mu 

nicipales a quienes se acostumbró a rec ib i r buena parte de las recai¿ 

daciones efect ivas que se están estancando. 

2/ Ver: Presupuesto de Egresos del Gobierno del Estado de Nuevo León. 



PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA 

Dado lo anter ior se está generando un deterioro en las finan-

zas públicas municipales, pues las participaciones del Impuesto Pre 

dial han llegado a s ign i f i ca r hasta 15% de los I FM en algunos munici 

pios de la entidad,-'' 

Esa situación s ign i f i ca un sac r i f i c i o de recursos a los gobier 

nos municipales y con e l l o se decae la perspectiva de los s e r v i c i o s 

públicos que tienen que ofrecer y/o mantener. Es de suponerse que a 

expensas de ta l hecho, se está beneficiando en gran parte a los pro 

pietar ios de bienes raíces y a quienes comercian con e l l o s , formando 

parte dé un mercado con estructura cada vez más o l igopól ica , de ta l 

forma que un número relativamente pequeño de terratenientes urbanos 

tendrán inf luencia decisiva sobre la formación de los precios de los 

terrenos y de las viv iendas, haciendo cada vez más d i f í c i l la situa-

ción para las clases medias y bajas que deseen poseer una propiedad. 

La situación se agudiza con el proceso inf lac ionar io que atra^ 

vesamos y esto se convierte en una transferencia de recursos de los 

de menos a los de más sólida posición económica. 

No se pretende tomar medidas que debi l i ten la estructura oligo 

3/ Tal es el caso de Garza García donde los precios manifiestan un a l 
to valor re la t i vo . 



polista de ta l mercado, sino establecer un sistema impositivo acorde 

con la realidad económica y auxi l ie a los municipios de la penu r i a 

económica en que se encuentra, 

OBJETIVO 

Proponer un sistema de Impuesto Predial que atraiga más recur 

sos a los Gobiernos Municipales en e l Estado de Nuevo León, acorde 

con la actual situación económica y que no constituye un freno f isca l 

al desarrollo urbano, sino que coadyuve con é l . 

HIPOTESIS 

En e l presente trabajo se tratará de comprobar si el s i s t ema 

actual del Impuesto Predial en Nuevo León (y concretamente en e l Area 

Metropolitana de Monterrey) cumple su cometido con su papel de incoj^ 

porar recursos suf ic ientes a las haciendas públicas municipales para 

forta lecer al desarrollo urbano, y si su función social de fomento a 

la vivienda popular constituye un beneficio estrictamente dir igido a 

los grupos de población de más escasos recursos. 

Este sistema propicia en parte los desequil ibrios en e l merca^ 

do de bienes raíces y de la vivienda en el Monterrey Metropolitano. 



METODOLOGIA 

Analizar los f lujos de recursos de la a d m i n i s t r a c i ó n de l 

Impuesto Predial destinado a los municipios. Hacer comparaciones de 

las tendencias de los datos y así observar la potencialidad de l o s 

IFM de cada municipio del A.M.M. 

Realizar un sondeo sobre e l valor comercial de los predios en 

e l A.M.M., para i n f e r i r en que monto se recuperarían los IFM s i la 

tasa impositiva se ajustase al valor del mercado. También determinar 

en que circunstancias este gravamen const i tu i r í a un freno f isca l a l a 

economía del A.M.M. Lo anterior nos permit ir ía hacer una discrimina 

ción razonable y no una discriminación improvisada o i l óg i ca . 

Analizar las posibles repercusiones que t raer ía cons igo un 

ajuste del Impuesto Predial en las condiciones actuales de la econo-

mía regional, para determinar la v iabi l idad de una reforma f i s ca l a 

este sistema impositivo. 



CAPITULO I 

MARCO GENERAL 

1.1. Marco Teórico: Part ic ipación del Gobierno en la Economía. 

Ante las imperfecciones y l imitantes de la economía de mercado, 

el gobierno interviene con un énfasis creciente en la economía, pues 

a medida que los países cap i ta l i s tas se han venido desarrollando, la 

participación del Estado ha aumentado en relación a su PI8. 

La inf luencia que la participación del Estado ejerce en el sis_ 

tema es de tres formas: a través del gasto público, a través del sis^ 

tema t r ibutar io y mediante la reglamentación de la a c t i v i dad econ£ 

mi ca. 

Pero como funcionalidad, e l Esta/do se ha desarrollado de una 

manera creciente en dos aspectos fundamentales: por un lado propiciar 

e l proceso de acumulación de cap i t a l , de crecimiento económico, desa^ 

r ro l lo y , por otro lado, es tab i l izar y legit imizar e l crecimiento ob_ 

tenido. 

En e l primer aspecto encontramos los principales elementos que 

condicionan el proceso de acumulación de capital como lo son la infra 

estructura económica y la infraestructura soc ia l . En relación al se 

gundo aspecto, el Estado debe sotener la estabi l idad económica y so 



c ia l para un sano desenvolvimiento del proceso de acumulación. 

Estas funciones están en correlación con la po l í t i ca f i s c a l , 

la cual debe instrumentarse a la luz de los principios y l e y e s que 

imperan en e l monto y asignación de la hacienda pública y 1 a d i s t r i 

bución de las diferentes cargas t r ibutar ias entre los diferentes gru 

pos sociales.-^ 

Se ha puesto en te la de duda la e f i c ienc ia de la po l í t i ca f U 

cal en su relación con e l mercado, es dec i r , que las po l í t i cas tanto 

de gasto como de ingresos re f le jan conf l ictos económicos entre grupos 

y clases y la naturaleza de los gastos públicos ha obedecido a satis^ 

facer necesidades sociales al margen de la economía de mercado, con 

un c r i t e r i o colect ivo. 

En promoción al desarrol lo, e l Estado ha intervenido con finan^ 

ciamientos blandos (tasas de interés preferencial ) y con un paquete 

de estímulos f i sca les como apoyo a los pequeños inversionistas y con 

fines de descentralización indus t r i a l , a través de v a r i o s planes de 

desarrollo de zonas p r i o r i t a r i a s . 

La bondad de los efectos de dichas po l í t i cas d e s a r r o l 1 i s t a s 

por parte del Estado, además de que en algunos a s p e c t o s no ha dado 

4/ J . O'Connor. "The Fiscal C r i s i s o f the S ta ts " New York, S t . 
Mart in 's Press. 1973, p. 3. 



los resultados esperados o deseados, puede ser c o n t r a s t a d a con e l 

costo que los programas han implicado a la sociedad, (aparato burocrá 

t i c o , inamovibles, instalaciones sof is t icadas , inmuebles, e t c . ) , to 

dos estos renglones que dan lugar a erogaciones "escurridizas" por la 

f l ex ib i l idad de los fondos que se les asignan. 

Todo esto conlleva a un gasto público cuantioso y a r e b a s a r 

los l ímites de la capacidad del financiamiento público, convirtiénd£ 

se finalmente en un dé f i c i t público, contribuyendo a una demanda agre 

gada excesiva e in f lac ionar ia . 

Es complicado evaluar los beneficios del programa expansivo de 

la po l í t i ca f i sca l "versus" e l costo qué ha contraído, por lo d i f í c i l 

que es hacer los deslindes de responsabilidad. Pero es más fact ib le 

comprender que el excesivo paternalismo del Estado implica una p a r t i 

cipación creciente en la economía, y s i bien son innegables los bene 

f i c ios del desarrollismo, estos pueden esfumarse como resultado del 

excesivo gasto gubernamental. 

La mayor parte de la derrama que ejerce el Gobierno para las 

obras de infraestructura es a través del Gobierno Federal, en respues^ 

ta a los planes nacionales, reduciendo significativamente la par t i c i 

pación de los gobiernos estatales y locales, en el desarrollo regio-

nal . 



Se ha generalizado la idea ante ta l po l í t i ca del Gobierno Fe 

deral , de que este tipo de gastos centralizados solamente pueden ser 
5/ cubiertos en forma ef ic iente a nivel nacional 

Lo anter ior nos conduce a cuestionar el marco i n s t i t u c i o n a l 

del federalismo en nuestro país -lo cual tocaremos mas adelante- que 

a pesar de cuales sean los pro o los contra de la delimitación de fun̂  

ciones de cada nivel de gobierno, lo c ierto es que en nuestro p a í s 

ha habido una marginación de las funciones de los gobiernos locales. 

Esto sugiere pensar en los problemas de capacidad t r ibu ta r i a de los 

Estados y Municipios ya de por s i deteriorada por la desigualdad geo-

económica de nuestro t e r r i t o r i o , por lo que la situación hacendar i a 

de estos dos niveles de gobierno se hace cada vez más dependiente. 
t 

1.1.1. Importancia de la part ic ipación del Estado en e l Desarrollo 
Económico: Caso de Países en Desarrollo. 

Un ideal de las sociedades basadas en la economía de l i b r e -

empresa, además de conducir a los mayores niveles de e f i c ienc ia pro 

ductiva, es aspirar a un mayor grado de igualdad y j u s t i c i a en la re 

part ic ión del ingreso soc ia l . 

Debido a las profundas transformaciones que alteraron e l cua 

5/ I f i geni a M. de Navarrete :"Pol í t i c a Fiscal de México'! Manuales 
Univers i tar ios. 



dro general de la actividad económica en los países occidentales dû  

rante los s ig los 'XV I I I y XIX, e l l iberalismo puro tuvo que ceder lu^ 

gar a la gradual y progresiva penetración del Estado en e l medio ecô  

nómico. La "mano inv i s ib l e " del mercado y de sus fuerzas 1 i be ra 1 es 

subyacentes, dejó de ser única orientadora de los procesos económicos 

y paralelamente se observó que las actividades económicas también e£ 

tar ían guiadas por la "mano fuerte" del Estado.-'' 

No fue sino hasta con la Gran Depresión de los años t r e i n t a s 

que se genera el parteaguas entre el l iberalismo económico -que nun 

ca fue puro- y la economía mixta de l ibre empresa, con un Estado in_ 

terventor en el diseño y en la toma de decisiones de po l í t i ca econó-

mica. 

Esto marca la nueva concepción del Estado en e l dominio econó 

mico, ya que las economías l ibera les modernas buscan establecer e l e 

qu i l ib r io entre las actividades reguladas por el gobierno y por las 
• ^ H organizaciones privadas.-

La po l í t i ca económica en México se ha manejado en los precep-

tos constitucionales de derecho a la propiedad, pero asistiendo en mo 

mentos históricos cruc ia les , al aparato productivo, a través de una 

6/ Perroux, Fran<;oi<;.'yeconomie du XX eme s i é c l e " 2a . ed . P a r í s , 
~ Presses Universita ires de France, 1964. 
7/ Venancio F i lho, AlhPrt.n ."A Intervencao do Estado no dominio Econo-

mico, Río de Jane i ro , Fundagao Getúlio Vargas, 1968. 



intervención en las actividades estratégicas para e l d e s a r r o l l o na 

c ional . 

Lo anter ior re f l e j a una importancia creciente del gasto del 

sector público en nuestra economía, el que no ha escapado de duras 

c r í t i c a s por algunos sectores sociales y ha llegado a ser tratado co 

mo responsable directo de la situación inf lac ionar ia ac tua l , por lo 

que su campo de acción como instrumento de po l í t i ca f i s c a l , está mas 

que nunca restr ingido. 

El crecimiento del gasto público no es un fenómenoexc1 u s i vo 

de México. El gasto ha crecido desmesuradamente de países con s is te 

mas semejantes al nuestro como EU, Francia, Ing la te r ra , e t c . 

Incluso e l indicador del gasto como proporción del PNB de un 

país , no es "per se" :sintomático de una economía que cambia de un s i £ 

tema a otro. Existe un régimen derechista en Gran Bretaña cuyo gasto 

representa más del 40% de su PNB, y países con gobiernos izquierdis-

tas como Francia y España con participaciones de su gasto de 23 y 18 

por ciento respectivamente. Incluso puede verse, a través deestadí^ 

t i cas del FMI, que la relación Gasto/PNB en promedio ha sido mas re 

levante en las economías desarrol ladas. 

Por e l lado de los impuestos en relación con e l P I B , aunque no 

han crecido con e l dinamismo requerido por las necesidades del gasto, 



tienen su importancia creciente en la mayor parte de los países del 

mundo occidental. 

Las proporciones mas importantes de esta relación carga f i sca l/ 

P I3, se encuentran en países europeos, principalmente los escandina-

vos como Suecia, Dinamarca y Holanda, con participaciones que osci lan 

alrededor de 50 por ciento del producto generado. 

CUADRO 1 
GASTO TOTAL DEL SECTOR PUBLICO COMO PROPORCION DEL P.N.B. 

EN PAISES DESARROLLADOS Y SUBDESARROLLADOS 
(Prom. I n t e rnad ) 

Programas Economías 
Desarrolladas 

Economías Subdesarrolladas 

Programas Economías 
Desarrolladas 

América 
Latina Afr ica y Asia 

Administración 3.8 3.4 3.2 

Educación 3.4 2.2 2.3 

Salud 2.1 1.7 1.1 

Defensa 5.7 1.5 2.2 

Bienestar Social 7.5 2.4 1.5 

Infraestructura 7.7 6.4 7,6 

Gasto Total 30.0 17.7 17.9 

FUENTE: F.A. REZENDE DA SILVA,"Avaliagao do Sector Público na 
Economía B ras i l e i r a " Relatório de Pesquisa N. 13 IPEA. 



CUADRO 2 13. 
RELEVANCIA DEL GASTO PUBLICO EN EL PIB 

PARA ALGUNOS PAISES, 1970 y 1981 

PAIS 
1970 

% 

Argentina 18.0 
Chile 19.6 
Corea del Sur 16.6 
España 12.3 
Estados Unidos 20.5 
Francia 21.2 
Gran Bretaña 31.0 
México 11.6 

1980 

19.2 
27.3 

1981 

18.3 
18.1 

24.1 
23.2 
40.3 
22.3 

FUENTE: Estadísticas del Fondo Monetario Internacional 

CUADRO 3 
CARGA FISCAL COMO PROPORCION DEL PIB 

EN ALGUNOS PAISES, 1972-1976 
U ) 

PAISES 
A Ñ 0 S 

PAISES 1972 1974 1975 1976 

Holanda 47.2 51.3 52.3 n.d. 
Suecia 49.8 49.3 50.0 43.0 
Dinamarca 54.0 47.6 44.7 n.d. 
Gran Bretaña 37.6 40.8 41.5 38.0 
Francia 38,1 39.0 40.2 36.0 
I t a l !a 34.3 34.3 n.d. 38.0 
Alemania Federal 38.7 40.6 40.7 35.0 
Estados Unidos 30.0 33.5 32.0 28.0 
Japón 22.0 25.2 19.3 19.0 

India 15.2 15.0 n.2. 15.0 

México 15.5 16.7 18.9 19.0 

Chile 27.4 20.3 22.7 n.d. 

Brasil 10.5 11.4 10.9 n.d. 

Colombia 10.5 10.4 10.9 i n.d. 

FUENTE: F.M.I . ; Organización para la Cooperación Económica 
y del Desarrollo. Naciones Unidas. 



Generalmente, en países en desarrollo como Chi le , Perú, Ind ia , 

México, B ras i l y Colombia, las cargas t r ibutar ias no rebasas en 25%, 

a excepción de Venezuela que en 1975 alcanzó un nivel del 33% de su 

PIB. 

Apoyarse solo en observaciones sobre el coef ic iente de ca rga 

f i sca l Impuesto/PIB y obtener conclusiones a par t i r de ah í r e s u l t a 

engañoso, sobre todo para efectos de comparaciones entre las cargas 

f i sca les de países desarrollados y las de países en vías de desarro 

l i o , pues en e l l o intervienen elementos como: 

a) la distr ibución del ingreso, 

b) la población económicamente ac t i va , 

c) e l número de contribuyentes, 

d) e l estado de desarrol lo, 

e) la conciencia f i s c a l , 

f ) la organización de la economía, y 
8/ g) los gastos mi l i tares que mantienen determinados países .— 

Y si a estos factores le agregamos el grado de e f i c i enc ia a^ 

ministrat iva en la recaudación, completaríamos el cuadro de determi^ 

nantes que se esconden detrás de las coeficientes mencionadas. 

8/ SHCP, "La Reforma Impositiva en el Marco del Sistema Mex i cano , 
1979-1980", El Trimestre Económico de México, Vol. XLVI ( 4 ) , Núm. 
184, México D. F . , Dic. de 1979. 



El fenómeno generalizado entre un gasto creciente y unos ir^ 

gresos t r ibutar ios también crecientes pero a un menor ritmo, nos con̂  

duce al dé f i c i t presupuestal. 

El dé f i c i t del gasto expansionario por encima del gasto finan^ 

ciado por la tr ibutación nos conduce al sofisma de que el gasto defi_ 

c i t a r io equivale a una po l í t i ca f i sca l mas expansionaría que un presu^ 

puesto balanceado o en superávit. Realmente, e l tamaño del dé f i c i t 

depende no solamente del paquete f i sca l planeado, sino también de la 

actividad económica general. Para cualquier paquete f i sca l dado, e l 
9 / 

déf i c i t será mayor entre más baja sea la actividad economica.— 

Después de cuarenta años la po l í t i ca económica ha ido abando-

nando los principios Keynes i anos ya que los objetivos macroeconómicos 

no pueden ser precisados meramente por e l manejo de la demanda agrega_ 

da, aunque no por e l l o se descarta la intervención del gobierno en la 

libre-empresa. 

1.1.2. El papel del Gobierno en México, Federalismo y Finanzas Púb l i 
cas en los diferentes niveles de Gobierno. 

El estado mexicano pasó de ser un "guardian" de la economía a 

un estado " interventor" a raíz de su despegue económico desde la dé 

9/ Smith Barret , Nancy. "The Theory of Macroeconomics Pol icy" 2nd Ed. 
Prentice-Hall Inc. 



cada de los cuarentas. 

Pero la intervención del Estado en la economía se intens i f icó 

desde 1970 al cambiar el anterior modo de "crecimiento estabi 1 izador" 

por e l de uno de "desarrol lo compartido". 

En e l desarrollo de los acontecimientos económicos de la déca 

da de los setentas se efectuaron importantes cambios: reformas fisca^ 

les y un fuerte auge del sector de energéticos que t ra jo consigo una 

pol í t i ca expansionista del gasto y un efecto concentrador de ingresos 

f isca les en e l subsector Gobierno Federal, proceso que con la vulne-

rabi l ización del sistema económico y la c r i s i s de 1982-1983, motivado 

en buena parte por e l creciente dé f i c i t del sector público. 

Aun cuando se ha levantado una polémica a causa de la naciona 

l ización de la banca, donde muchos observadores señalaban que la re 

presentación del sector público en la economía (concepto manejado en 

forma un tanto "vaga") l legó a ser un 70% en 1982, e l l o no correspon 

día a un aná l i s i s serio sino mas bien a comentarios con a l to contení 

do de emotividad. 

Sin duda la part ic ipación del sector público en el PIB se ha 

acentuado en los últimos doce años. El "PIB del sector público" se 

duplicó entre 1970 y 1982 desde un 14.7% a un 30%; a diferencia del 

coeficiente Gasto Público/PIB que pasó de un 24 a un 46% para e l mis. 



- , iU/ mo periodo.— 

Sin embargo, estas c i f ras no son motivo de preocupación para 

los recalc i t rantes defensores del " la issez-fa i r e " , en el en t end ido 

de que hoy por hoy todas las economías son mixtas. Lo importante a 

señalar es si este grado de intervención del estado mexicano consigue 

los objetivos de erradicar las imperfecciones de la economía de me£ 

cado y promueve el mismo tiempo el desarrollo compartido de que se hâ  

bla. Por 'e l momento no nos corresponde evaluar al respecto. 

Algo que sí cabe ob je t i v iza r , es que a mayor intervención, del 

Estado, la propensión de los v ic ios burocráticos del "pequeño poder", 

las interferencias erróneas en la asignación de recursos, así como 

las volteretas de la economía traducidas en inf lac ión y desempleo, se 

re f le ja en e l hecho de que el dé f i c i t del sector público se haya d i£ 

parado de un 3.2 a un 18% como proporción del PIB entre 1970 y 1982, 

y a su vez en forma concomitante con la inf lac ión y la caída del ere 

cimiento económico. 

i ) Federalismo 

Uno de los problemas añejos que enfrenta nuestro s i s tema de 

finanzas públicas nacional y nominalmente federal , es e l de la concen 

10/ Estimaciones preliminares 



tración abrumadora de recursos a nivel federal . 

La idea de que los grandes proyectos nacionales solo podrían 

ser usados eficientemente a nivel federal , aún cuando estos sean de 

desarrollo regional ha agobiado esta s i tuación, dejando a las hacier^ 

das estata les y municipales raquít icas en su capacidad t r i b u t a r i a . 

Dicho de otra forma, en nuestro país se han sacr i f icado las funciones 

de los diferentes niveles de gobierno. 

El Gobierno Federal ha centralizado para sí las p r i n c i p a l e s 

captaciones f i s ca les ; el Impuesto Sobre la Renta ( I S R ) , e l Impuesto 

al Valor Agregado ( IVA ) , e l Impuesto a la Producción y a l Comercio 

Exterior (exportaciones e importaciones). 

El Cuadro 4 nos i l us t r a la forma en que han evolucionado l as 

recaudaciones de dichos gravámenes en e l período 1971-1980, logrando 

mantenerse en primer orden e l I SR , pero más dinámico e l Impuesto alas 

Exportaciones a raíz de los últimos sucesos de inestabilidad cambiaria. 

Ante la c r i s i s de 1983, e l Gobierno Federal se vió obligado a 

reforzar su aparato t r ibuta r io dado que las demás fuentes de financia, 

miento se le iban cerrando y precisamente había que dar paso al pago 

de la deuda pública contraída y al paquete presupuestario de ese año. 

Se incrementaron las tasas y la cobertura del IVA para conver 



CUADRO 4 

INGRESOS BRUTOS DEL GOBIERNO FEDERAL POR FRACCIONES DE LA LEY DE INGRESOS: 
PR INC IPALES IMPUESTOS, 1971-1980 

(Millones de Pesos) 

C O N C E P T O 1971 1976 1980 
Variación 

Media Anual 
71-80 (%) 

T O T A L 44 655.2 167 109.5 638 780.7 31.4 

1. Impuesto Sobre la Renta ( ISR) 16 858.3 66 045.8 246 077.0 30.7 

2. Impuesto Sobre la Exportación 969.1 4 517.9 136 504.4 64.0 

3. Impuesto al Valor Agregado (IVA) - - 110 379.6 - -

4. Impuesto a la Producción y al 
Comercio 9 035.5 33 295.2 59 972.7 20.8 

5. Impuesto Sobre la Importación 5 813.7 12 302.2 47 718.1 23.4 

6. Impuesto Sobre Ingresos Mercan 
t i l e s ( IS IM) 4 873.5 30 361.8 12 135.4 a/ 38.0 

Otros Ingresos 7 105.1 20 
: 

586.6 70 993.5 25.9 

a/ Se consideraron el IVA y el ISIM en forma conjunta. 

FUENTE: Datos procesados con información estadíst ica de Información Sobre los Ingresos 
Gubernamentales, 1970-1980. SPP y SHCP México, 1982. 



t i r i o en la fuente de recaudación más importante, t r a n s formando de 

paso, la estructura t r ibuta r ia del Gobierno. 

Lo anterior deja prácticamente "desarmadas" a las e n t i d a d e s 

federativas y a los municipios de cualquier acopio adicional deingre 

sos, salvo lo proveniente de las capacidades t r ibutar ias ordinarias 

y de la buena fe del Gobierno Federal en su descentralización de Fon. 

dos, de la que hablaremos en el punto subsecuente. 

i i ) Finanzas de los Gobiernos Estatales y Municipales 

En general se manifiesta un proceso de subordinación de l a s 

administraciones Estatal y Municipal hacia la Federal, lo cual indu 

ce a pensar que desde el punto de vista administrativo vivimos en un 

estado centra l is ta ( lo mismo se podría decir en e l campo económico, 

social y p o l í t i c o ) , como s i la dmi.nist ración federal fuera la óptima 

para d i r i g i r a los municipios. 

Haciendo h i s to r i a , entre 1910 y 1960 la subordinación no pasó 

de s ign i f i ca r un 75% de los ingresos f i sca les recaudados por l a s t r e s 

administraciones al qobierno central . La tendencia tomó matices más 

concentradores en la década de los setentas, no obstante que en esa 

década se instrumentaron una serie de medidas en torno al f o r t a l e c í 

miento de los dos niveles de gobierno más débiles. (Cuadro 5) 



La agudeza de la concentración administrativa tocó fondo en 

1971, cuando los municipios del país participaron con el 1.4% de los 

ingresos recaudados, para superarse diez años más tarde con una pro 

porción del 3.4%, aunque por debajo de lo alcanzado entre 1910 y 1960. 

Una fuente muy importante de los ingresos municipales son las 

Participaciones en Impuestos Federales y Estatales Los sistemas 

de coordinación f i s ca l entre los tres niveles de gobierno han supri^ 

mido algunos gravámenes locales con e l f in de ev i ta r la tr ibutación 

múlt iple, limitándose sólo a los Impuestos sobre Adquisición de Inmue 

bles ( I SA I ) y al Impuesto Predial ( I P ) , este último administrado por 

el Estado, pues originalmente era un tr ibuto estata l pero d is t r ibu ido, 

en su mayor parte a los municipios (80%). 

Estas reformas administrativas han convertido a los ingresos 

provenientes de las participaciones Federales y Estatales en una pro 

porción relevante de los ingresos f i sca les municipales del Area Metro 

politana de Monterrey. En forma conjunta, los municipios del á rea 

vieron complementados sus ingresos tota les por este concepto en un 

66% (enero-mayo de 1982); por su parte, la recaudación en materia de 

impuestos locales representó un 9.9% de los ingresos tota les p a r a 

igual período. (Cuadro 7) 

11/ Esto es bajo e l regimen de adhesión del Estado de Nuevo León al 
Sistema de Coordinación Fiscal y e ! Convenio de Colaboración Admi 
n i s t ra t i va en Materia Fiscal Federal. 
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CUADRO 5 

PARTICIPACION DE LOS INGRESOS FISCALES EN LOS TRES NIVELES DE GOBIERNO 
-FEDERAL, ESTATAL Y MUNICIPAL-

(Porcentajes) 

1910 1960 1971 1981 

FEDERACION 70.6 75.9 82.6 83.1 

ESTADOS 16.5 20.4 12.4 13.5 

MUNICIPIOS 12.9 3.7 1.4 3.4 

FUENTE: Datos de la Federación: Secretar ía de Hacienda y Crédito 
Público. 

1.1.3. Importancia de los Municipios en e l Federalismo de México: 
Estructura de Ingresos y Egresos de las Finanzas Municipales. 

El gobierno municipal desde su surgimiento en el caso de México, 

ha sido revestido de singular importancia siendo e l elemento más impqr 

tante que lo incluyó en la Constitución Po l í t i c a de 1917 con d is t in 

ción de l ibertad municipal. 

Aparentemente existe una contradicción en e l Art ículo 15 Cons_ 

t i tuc iona l , ya que a pesar que se establece para el municipio la 11 

bertad po l í t i c a , la l iber tad es el manejo de su hacienda; en lo refe 

rente a la procuración de recursos se condicionó a lo señalado por 
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las legis laturas estata les . 

Continuando con esta observación, de acuerdo con nuestra conŝ  

t i tuc ión sólo los gobiernos federal y estatal tienen plena l i b e r t a d 

jur íd ica t r i bu t a r i a , pues los Municipios únicamente pueden adminis^ 

trarse libremente en su hacienda. 

Consecuentemente y no obstante que dichos gobiernos l o c a l e s 

cuentan con funciones específ icas bien delimitadas en e l sistema fe_ 

deral is ta mexicano, dichos gobiernos están limitados a cumplir estas 

funciones por un lado, debido al control jur íd ico-pol í t i co al que se 

encuentran sujetos por parte de los otros niveles de gobierno y , por 

otro lado, debido a las limitadas fuentes con que cuentan para finan 

c iar sus gastos y cuya caracter ís t i ca principal es que muestran una 

tasa de crecimiento menor a los ingresos federales. 

Resulta paradójico pensar que ha sido e l marco constitucional 

que rige al municipio, el principal causante de la penura que v i v e n 

los municipios del país. 

A lo largo del desarrollo de la economía mexicana -desde 1940 

hasta 1980- las entidades municipales y las estata les se han quedado 

rezagadas en sus ingresos f i sca les como lo muestra el Cuadro 8. Este 

atraso re la t ivo es mas agudo en e l caso de los municipios que en el 



de los Estados, pues de tener una part ic ipación re la t i va del 5,3% en 

la captación global de ingresos de los tres niveles de gobierno, pa. 

saron a ocupar una proporción del 1,5% en 1970 y debido a l Convenio 

Unico de Coordinación entre los tres niveles de gobierno, se recupe-

raron un poco para que en 1980 participaran con un 2.1%, o sea un 40% 

de lo que llegaba a ser su part ic ipación en 1940, 

Cosa más o menos parecida sucedió con las entidades estatales, 

de una part ic ipación de 23.2% en 1940 pasaron a un nivel del 14.8% en 

1980, o sea 64% de la estructura comparativa de 1940, 

Durante la década de los setentas y en forma más precisa, has_ 

ta 1977, la estructura de los ingresos municipales en promedio para 

el país se vió favorecida con el renglón de los impuestos no-tributa 

r i o S j 2 1 / c u y a s participaciones en el total fueron manifestándose de 

crecientemente a lo largo de ese período, desde un 53.1% en 1970 has 

ta casi un 45% en 1977. Cabe destacar que en la a l t a part ic ipación 

tuvo mucho que ver e l "espaldarazo" económico del gobierno federal a 

través de los subsidios, en los cuales los municipios del Estado de 

Nuevo León llegaron a ser part íc ipes con un 7% en 1977 y con un 11.7% 

en 1974 en e l tota l nacional, sólo superado por el Estado de México 

en ambos casos. Estas dos entidades son de las mas sobresalientes en 

capacidad f isca l de pa ís , excluyéndose por supuesto e l D is t r i to Fede 

12/ Estos ingresos incluyen derechos, productos, aprovechamiento y 
subsidios del gobierno federal . 
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de las entidades federativas y duplica a la captación de ingresos de 

todos los gobiernos municipales del país (esto en 1978). 
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1.2. Marco Teórico: El Impuesto a la Propiedad. 

1.2.1. El Impuesto a la Propiedad en el contexto de la imposición a 
la riqueza. 

El impuesto a la propiedad es una forma de gravar a la r iqu£ 

za, en este caso, la tenencia de la t i e r r a . Teóricamente al lado de 

este impuesto > con el mismo carácter existe el impuesto a l c auda l 

neto de la riqueza, ya sea sobre la transferencia de act ivos como: 

herencias, enajenamiento de bienes muebles e inmuebles, sobre rega-

l í a s , etc. 

De todos e l l o s , el impuesto predial (terreno y lo que sobre él 

se edif ique) es de los más importantes en la estructura f i s ca l de al̂  

gunos países como Estados Unidos, yen México es relevante en algunos 

estados de la república como veremos más adelante. En general, la im 

portancia re la t i va de este impuesto se ha declinado en razón de que 

el impuesto sobre el ingreso y a las ventas (ISR e IVA en México) ha 

avanzado notablemente. 

Sin embargo, el Impuesto Predial ha continuado dominando en la 

escena t r ibutar ia local suministrando una parte importante de los ij^ 

gresos a los gobiernos municipales. 

En otro aspecto, Musgrave sostiene que el impuesto a la pro-

piedad (o predia l ) puede defenderse desde varios ángulos. El enfo 

que de beneficio subraya sobre el d i ferencia l en las tasas en bienes 



part iculares de la riqueza rea l . El enfoque "habil idad para pagar" 

enfatiza a un impuesto global y personal sobre la riqueza neta. Lo 

indicado, agrega Musgrave, para un impuesto a la propiedad uniforme 

basado en la real idad, como re f l e jo en el impuesto a la p rop iedad 
12/ existente, es mas d i f í c i l de establecer .-

1.2.2 Base de la Recaudación: Valor del mercado o ingresos genera-
dos. 

¿El impuesto a la propiedad se f i j a r í a sobre las ventas o ingre 

sos provenientes de las rentas o se f i j a r í a sobre los valores actu^ 

les o potenciales de la propiedad? Mientras que en E.U. se ha hecho 

en términos de ventas o valor del mercado, en Gran Bretaña se ha he 

cho sobre la base del ingreso derivado del act ivo. 

I 

En condiciones de competencia perfecta, ta les diferencias de 

enfoques tenderían a desaparecer, pero en condiciones rea les , la de 

sigualdad persiste. 

Una subuti l ización de la propiedad, la f i j a c ión sobre la base 

de ingresos l legar ía a un menor va lor , así se discriminaría en favor 

de la subuti l ización, por lo que esto tendría efectos adversos prin^ 

cipalmente en países menos desarrollados (PMD). 

12/ Musgrave R. y Musgrave Peggy, "Public Finance in Theory and Prac-
t i c e " , 2nd. Edi t ion, McGraw-Hill P . , 1976. 



Si la f i j a c ión del impuesto es basada en el valor del mercado, 

tales efectos es poco probable que se den en la práct ica, ya que los 

valores del mercado son con mayor probabilidad un re f l e jo de usos al̂  

ternativos y más rentables. 

Aún as í , los mercados de inmuebles son imperfectos y las esta-

díst icas de ventas podrían no r e f l e j a r el potencial. 

Para asegurar las f i jac iones del impuesto predial en forma ca-

bal, se requiere la determinación del potencial de ingresos o los vâ  

lores del mercado. Esto sólo es fac t ib le s i los sistemas de un catas^ 

tro asegurado son disponibles, una situación a menudo no conocida en 

PMD. 

Como una a l te rna t i va , se ha propuesto la determinación de un va_ 

lor real a ser obtenido a través de un sistema de auto-asignación, ba 

jo el cual , el propietario sería requerido a vender su act ivo al pre 

ció igual al declarado en valor por él mismo. Es un propósito inge-

nioso, pero poco f ac t ib l e en su implementación. 

De cualquier forma, la determinación del valor real del merca-

do es el enfoque prefer ib le , aunque existen muchas d i f icu l tades de 

una auténtica información, en forma principal en los PMD. 

1.2.3. La base entre predios baldíos y mejoras en los predios. 

El impuesto predial es f i jado sobre el valor del mercado de un 



bien raíz s in trazar una dist inc ión entre predio y el mejoramiento 

específ ico a la propiedad. 

Dada una oferta de terrenos, este gravamen ha sido reconocido 

como una forma de imposición que no evita los incentivos a i nve r t i r 

en mejoras. 

Como cosa caída del c i e l o , el aumento en los valores de l o s 

terrenos debido a un incremento en la población y al c r e c i m i e n t o 

del ingreso puede ser considerado como ganancias socialmente no gâ  

rantizadas. Esto ha llevado a un clamor exagerado en beneficio de 

un impuesto que ha interfer ido con un continuo y fuerte caso de im-

posición a mayores tasas. 

Desafortunadamente, esto ha repercutido en ev i tar ta les inver 

siones en mejora a la propiedad, especialmente en la construcción de 

viviendas de carácter popular. 

Un impuesto l i v iano sobre el valor de los predios, combinado 

con una menor imposición en el mejoramiento y confianza hacia l o s 

propietarios, más imposición de las ganancias de cap i t a l , podrían a 

yudar a un sólido desarrollo urbano. Esta ha sido considerada como 

la dirección más deseable de la reforma de un impuesto predia l , 

1.2.4 Ponderación de su distr ibución. 

El impuesto predial ha sido la principal fuente de reclamos en 



términos de excesiva carga en el presupuesto de gastos famil iares en 

fechas recientes. No obstante, la tasa de incremento de este grava-

men ha aumentado menos rápidamente que otros impuestos locales en los 

Estados Unidos. 

Este impuesto como porcentaje del ingreso personal ha permane-

cido constante. La mayor parte de las ganancias obtenidas se expli-

can por el incremento déla base debido a la in f lac ión y al stock 

crementado de la propiedad rea l . Sin embargo, la sensibilidad conque 

los contribuyentes reclaman como una carga excesiva amerita explica-

ción. El impuesto predial que e l los pagan es más v i s i b l e que el im-

puesto a las ventas y además son hechos en pagos anuales y de una so 

la vez. Además, los propietarios pueden pasar por inadvertido el aû  

mentó de las viviendas a causa de la in f lac ión , algo que no queda co 

mo aparente en el caso del aumento de los sa lar ios monetarios o nomi_ 

nales. 

As í , e l propietario contempla un aumento en los impuestos sobre 

" la misma casona v ie ja " s in advert i r que el valor de su p rop i edad 

también ha aumentado. 

En las estadíst icas de E .U. , el impuesto predial aparece alta-

mente regresivo. Una famil ia con más altos ingresos, la proporción 

de su gasto en tal impuesto declina agudamente. 

Pero esto t iene algunas implicaciones: primero, la base del 



ingreso excluye las rentas imputadas y si se incluyeran, la regres i 

vidad sólo se reducir ía ; segundo, los datos son de una situación eŝ  

tát ica que s i la ajustaramos a un seguimiento sobre un largo perío-

do, la regresividad podría tornarse en progresividad. 

1.2.5. Incidencia del Impuesto Predia l . 

Existen diversas corrientes teóricas re la t i vas a l a incidencia 

o a los efectos del impuesto a la propiedad o predia l . Repasaremos 

algunos planteamientos de dichas corrientes y presentar e l debate 

que se ha originado en este tema. 

Para los clásicos en general (Marshall , Edgeworth, Simón, P ie£ 

son, entre o t ros ) , l a incidencia es separable entre e l propietario 

y el usuario o consumidor f inal de la propiedad de acuerdo a*la pro-

porción del valor de las mejoras y el del predio, del valor t o t a l . 

A excepción para Edgeworth, nolo es , pues él argumentó que 

todo es trasladable al consumidor, dado que " las diferencias en l a 

renta urbana, se deben más a las diferencias en la productividad del 

capital aplicado a dist intos predios" "Una casa construida en el cen 

tro de la ciudad es más casa que una construida en un suburbio de la 

ciudad." 

Para Simón ambos enfoques son aceptables pero habría que abo 

carse a la evidencia empírica. 



Otro planteamiento al respecto es el de los economistas revi^ 

s ionistas. Brown, por ejemplo, aceptaba la div is ión del impuesto 

pero concluía que los propietarios del capital (o del predio) e r an 

los que iban a soportar la carga del impuesto a las mejoras. Seña-

ló además este economista que en los casos en que hay traslado de ca 

pita! a otros usos, el capital en general va a su f r i r gran parte de 

la carga del impuesto}-

Otro rev i s ion is ta , Mieszkowski planteó lo mismo que Brown pero 

con otros supuestos. Los efectos sobre los cambios en los p r e c i o s 

re la t i vos , aunado al hecho de que el rendimiento del capital dismi-

nuya, son los factores determinantes para señalar la incidencia de l 

impuesto. 

Los consumidores que vieron bajar el precio de los productos 

f ina les , aumentan su ingreso real y por el contrar io, los que v i e -

ron aumentar los precios de los bienes y servic ios disminuyen su i £ 

greso rea l . 

Netzer discute la posibi l idad de una traslac ión del impuesto 

a los factores de la producción inmóviles. En esta medida, estos fac 

tores sufr i rán parte del impacto del impuesto. 

13/ Brown, Harry G., The Economics o f J ^ x a t i o n . Holt , New York, 
1924, Cap. VI . 



Estos enfoque tienen dist intas implicaciones. El planteamieji 

to teórico que concluye que el impuesto en su mayoría es trasladable 

hacia los consumidores, tendería a implicar que este impuesto es rê  

gresivo, ya que a medida que el porcentaje consumido del ingreso dis^ 

minuye al aumentar el ingreso de las personas. 

El planteamiento de que el capital va a soportar la reducción 

de su rendimiento, implica que e l impuesto podría tornarse en pro-

gresivo.. 

La evidencia empírica sobre el efecto de incidencia de e s t e 

impuesto (Netzer) se podría d i v i d i r en dos: propiedad no-residencial 

y propiedad res idencia l . En la primera, Netzer econtró que el im-

puesto a la propiedad como porcentaje del ingreso de las personas 

tiene forma de "U" , es dec i r , en un principio bajan a medida que su 

be el ingreso, y luego suben en los grupos de ingresos más altos (pro 
. , 14/ gres i vos ) .— 

En el caso de los impuestos a la propiedad res idenc iad los eŝ  

tudios evidenciaron que recaen sobre los ocupantes de las viviendas. 

El impuesto resulta sumamente regresivo. 

14/ Netzer, D. "Economics of the Property Tax Revisted", N a t i o n a l 

Tax Journal , Dec., 1973. 



Aarón c r i t i c a los estudios por u t i l i z a r el concepto del ingre 

so medido, cuando el gasto por consumo de vivienda involucra un pía 

zo más largo siendo la medida relevante el ingreso permanente, cr i-

ticando de paso los supuestos de la posición revis ionista yoptapor 

un refinamiento de las técnicas de investigación. 

En resumen, no hay una posición teórica clara y definida so-

bre la incidencia del impuesto predial . Habrá primero que rea l izar 

una meticulosa mezcla de supuestos teóricos y añadido a e l l o unas 

tónicas muy refinadas de medición y determinación de las var iab les , 

para con e l lo precisar el verdadero impacto de la incidencia. 
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CAPITULO I I 

EL SISTEMA DEL IMPUESTO PREDIAL EN NUEVO LEON: 
DEFINICION Y NATURALEZA 

2.1 Importancia del Impuesto Predial en el tstado de Nuevo León. 

De acuerdo a la Ley de Ingresos del gobierno es t a t a l , el Im-

puesto Predial se grava a la propiedad de los predios urbanos, sub 

urbanos, rúst icos, aun cuando no exista propietar io, o se derive al_ 

guna ocupación part icular del inmueble en cualquier caso. 

También el objeto del impuesto incluye la propiedado posesión 

de las construcciones permanentes, edificadas sobre los predios. 

Los sujetos de este impuesto son: los propietarios o poseedo-

res de ta les predios, los fideicomitentes, los adquirientes, los us£ 

fructuarios, usuarios y habituarlos. 

Estas definiciones corresponden al objeto y sujeto del impueŝ  

to predial de acuerdo a la Ley de Ingresos señalada. 

A pesar que ha habido algunas reformas al impuesto en un pe-

riodo comprendido desde 1967 hasta 1983, la importancia re la t i va de 

este gravamen ha venido de más a menos en los años recientes, debi-

do a una ser ie de flaquezas en el sistema t r ibutar io que se señala 

rán mas adelante. 
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No obstante, en los informes financieros del gobierno estatal , 

este renglón ha destacado como un rubro s ign i f i ca t i vo y se ha usâ  

do como instrumento de f inanciación de las haciendas públicas muni-

cipales. Claro está que las c i f r a s destacan a precios c o r r i e n t e s 

pero examinaremos la evolución de las captaciones de este impuesto 

desde e l punto de vista de la recaudación y de la fuente de f i n a n -

ciamiento de los municipios, sin entrar al aná l i s i s de i n c i d e n c i a 

por la escase2 de datos. 

2.2 Part ic ipación del Impuesto Predial en los Ingresos Fiscales Es-

tatales de Nuevo León. 

Podría decirse que el estado de Nuevo León destaca por ser uno 

de los más "pobres" en la recaudación del Impuesto P red ia l . Mien^ 

tras que a nivel nacional y en promedio, de los ingresos fiscales ob 

tenidos por todas las entidades federat ivas, el impuesto p r e d i a l 

participaba con un 16, 21, 9, 10, 18 y 14* en los años 1970, 1976 , 

1979, 1980, 1981 y 1982 respectivamente, en Nuevo León se tuvo pro-

porciones del 9, 10, 15, 11, 9 y 5% para los mismos años, obtenien 

do un repunte de part ic ipación en l97b para luego caer a tasas de-

scendentes (Cuadro 11). 

Estas c i f r as d i f ieren de los datos obtenidos con los cortes fi_ 

nancieros de la Tesorería del Gobierno del Estado. (Cuadro 12) que 

nos revelan un panorama más sombrío al respecto. En 1970, e l im-
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puesto predial si-gnificaba un 9% de total de ingresos, y así fue ba 

jando desde entonces hasta part ic ipar con un raquítico 2% del total 

en el año de 1983. 

Los factores que prácticamente incidieron sobre este decaímien 

te fueron un sistema de catastración que no se practica desde 1978, 

quedando rezagado el valor catastra l del valor del mercado de l o s 

predios, un descenso en las tasas de este impuesto en un 4U% en pre-

dios urbanos y en un 50% en predios baldíos, y un creciente número 

de exenciones f i sca les que sistemáticamente ha venido o c u r r i e n d o . 

Otro factor aunado a la inf lac ión que se ha dejado sent i r en los a-

ños recientes, es el rezago de uno o varios años de los contribuyen 

tes para cumplir con esta obligación f i s c a l . Este rezago aunque con 

recargos, multas, e t c . l lega bastante deteriorado por la in f lac ión 

por lo que la recaudación real pierde con esta to lerancia . 

Pero no durante todo el período la recaudación de este grava-

men se vio deteriorada, tn forma general podría decirse que el im 

puesto predial se mueve en dirección igual con e l ingreso, aunque en 

proporciones d is t in tas . Una forma de probar lo anter ior , sería com 

parando la evolución del impuesto con el Producto Estatal Bruto del 

estado de Nuevo León. 

¿.3 Impuesto Predial y Producto Estatal Bruto: Un intento de e l a s t i 

c idad-tr ibutar ia. 
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CUADRO 11 
PARTICIPACION RELATIVA DEL IMPUESTO PREDIAL EN LOS 
INGRESOS PROPIOS DE LAS ENTIDADES FEDERATIVAS PARA 

LOS AÑOS 1970-1982 
[%) 

ENTIDAD 1970 1976 1979 1980 1981 1982 

1. Aguascali entes 14 18 10 10 16 10 
2. Baja Cal i fornia 13 10 16 3 2 1 
3. Baja Cal i fornia 

Sur 8 20 n.d. n.d. 23 16 
4. Campeche 6 7 n.d. 1 1 2 
5. Coahuila 13 8 5 n.d. n.d. n.d. 
6. Colima 9 12 15 19 25 28 
7. Chiapas 4 6 6 9 n.d. n.d. 
8. Chihuahua 11 25 14 23 18 18 
9. D is t r i to Federal 21 33 n.d. n.d. 31 24 

10. Durango 10 29 9 11 10 8 
11. Guanajuato 20 23 27 23 26 34 
12. Guerrero 11 17 12 6 20 16 
13. Hidalgo 18 18 • 24 29 20 16 
14. J a l i s co 19 21 26 6 17 14 
15. México 12 14 3 6 17 17 
16. Michoacán 21 20 23 20 27 16 
17. Morelos 21 16 27 25 48 25 
18. Nayarit 16 13 5 4 7 4 
19. Nuevo León 9 10 15 11 9 5 
20. Oaxaca 11 7 6 6 17 17 
21. Puebla 19 22 20 25 30 16 
22. Querétaro 15 20 5 11 14 12 . 
23. Quintana Roo 7 21 6 " 8 34 30 
24. San Luis Potosí 21 26 11 12 22 19 
25. Sinaloa 14 11 16 16 8 6 
26. Sonora 8 11 18 18 20 19 
27. Tabasco 8 9 10 7 6 1 
28. Tamaulipas 10 15 7 8 8 5 
29. Tlaxcala " 12 6 2 5 4 10 
30. Veracruz 7 13 n.d. n.d. 19 22 
31. Yucatán 16 11 30 16 11 11 
32. Zacatecas 13 20 10 9 11 7 

TOTAL REPUBLICA MEXI 
CANA 16 21 9 10 18 14 

FUENTE: Datos elaborados por el Centro de Investigaciones Económicas con 
información de INDETEC, de la Coordinación General de Entidades 
Federativas, de la Secretar ía de Programación y Presupuesto y de 
la Secretaría de Hacienda y Crédito Público. 



CUADRO 12 
EVOLUCION COMPARATIVA DEL IMPUESTO PREDIAL EN RELACION A LOS 
INGRESOS ESTATALES Y AL INDICE ,DE PRECIOS DE NUEVO LEON, 

1973-1983 

Años 

Ingresos 
Estatales 

(Millones de 
Pesos Corrien 

tes) 

Impuesto 
P r e d i a l 

(Millones de 
Pesos Corrien 

tes) 

Indice 
de Pre-, 
cios 

(1970=100) 

Ingresos 
Estatales 

(Millones de 
Pesos de 1970) 

Impuesto 
P r e d i a l 

(Mil Iones efe 
Pesos de 

1970) 

Impuesto 
P r e d i a l 

Ingresos Es 
tata les 

( % ) 

1970 463.1 41.9 100 463.1 41.9 9.0 
1975 1 529.3 126.6 173 884.0 73.2 8.3 
1979 6 033.9 383.2 358 1 685.5 107.0 6.4 
1980 9 551.1 478.2 458 2 085.4 104.4 5.0 

1981 12 245.7 502.7 588 2 082.6 85.5 4 .1 
1982 18 522.8 528.0 911 2 033.2 57.9 2.8 
1983 28 500.0 573.8 1 858 1 533.9 30.9 2.0 

a/ Indice de Precios al Consumidor del Centro de Investigaciones Económicas de la 
U.A.N.L. 

FUENTE: Datos elaborados por el Centro de Investigaciones Económicas con informa-
ción de la Secretaria de Finanzas y Tesorería General del Gobierno del Es 
tado de Nuevo León. 
Deestosdatos se deriva lo siguiente: 

1) TMVA (Tasa Media de Variación Anual) de los ingresos Estata les a 
precios corrientes en el período 1970-1983: 37.3%. 

2) TMVA de los Ingresos Estatales a precios constantes en los períodos: 
1970-1933 = 9.7% 
1970-1980 = 16.2% 
1980-1983 = -9.7% 

3) TMVA del Impuesto Predial a precios corr ientes, 1970-1983 =-2.3% 
4) TMVA del Impuesto Predial a precios constantes en los períodos: 

1970-1983 = -2.3% 
1970-1979 = 11.0% 
1979-1983 =-26.7% 



t i concepto de e last ic idad-tr ibutar ia tiene como objetivo co-

nocer la respuesta del sistema impositivo ante los cambios experi^ 

mentados en el ingreso nacional 
\ 

Para el caso de que nos ocupa se u t i l i zó el nivel de recauda-

ción del impuesto predial y el Producto t s ta ta l Bruto de Nuevo León 

(PEB) para el periodo de 1%7 a 198d, que abarca tres administrado 

nes de gobierno es ta ta l . 

En los resultados de la e last ic idad-tr ibutar ia se pueden dar 

tres situaciones: 

a) Que la variación porcentual de los rendimientos t r i b u t a -

r ios sean superiores a la variación porcentual del ingreso 

(PEB en este caso como sinónimo de ingresos) en cadaperío 

do. bi es a s i , hablamos de un sistema t r ibutar io e lást ico. 

b) Que la tasa de crecimiento de los rendimientos t r ibutar ios 

sea igual a la tasa de crecimiento del ingreso. La elasti_ 

cidad aquí ser ía un i ta r i a , y 

O Que la tasa de crecimiento de la recaudación t r ibutar ia sea 

in fe r io r a la tasa de crecimiento del ingreso. Cor respon 

15/ Figueroa, Isabel : "La E las t i c idad Tr ibutar ia : Concepto y Apli-
— cación", Ensayos de Po l í t i c a F i s ca l , Héctor Assad, F.C.E. Mexi 

co, 1973. 



CUADRO 13 
ELASTICIDAD DEL IMPUESTO PREDIAL: IMPUESTO PREDIAL Y 

Y PRODUCTO ESTATAL BRUTO DE NUEVO LEON 
(COEFICIENTE DE FLEXIBILIDAD Y TASA MEDIA DE TRIBUTACION) 

1967 - 1983 

AÑOS 
Impuesto Predial 

T p ' Y * B ' ( N L > AÑOS 
(Millones de Pesos) (Millones de Pesos) 

1967 26.0 21 938.4 
1968 30.2 24 570.9 
1969 38.6 27 519.5 
1970 41.9 30 865.8 
1971 46 .5 38 057.5 
1972 48.6 46 924.9 
1973 55.9 57 858.4 
1974 62.2 71 339.5 
1975 126.6 87 .961 .6 
1976 156.0 108 456.6 
1977 199.0 133 727.0 
1978 307.0 164 885.4 
1979 383.2 203 303.7 
1980 478.2 250 700.0 
1981 502.7 348 480.0 
1982 528.0 685 161.9 
1983 573.8 1 173 579.9 

. . . . . .>- AT AT Coeficiente de f l ex i 
Coeficiente de -y- M bi l idad t r i b u t a r i a " _ F 
E last ic idad: E= Ä Y = T = Tasa media de ¡ T 

T Y t r i b u t a c i ó n 

Ex (1967-1973) = ^ g f ^ = 0.7 

E 2 (1973-1979) = 70§ff-= 1-3529 

E3 (1979-1983) = ygg§§3 = 0.215 

E y (1967-1983) = S § = 0.43636 

FUENTE: Secretaría de Finanzas y Tesorería General del Estado 
de Nuevo León, El Mercado de Valores, NAFINSA; México 
en C i f ras , NAFINSA. Art ículo de Isabel Figueroa: La 
E last ic idad Tr ibutar ia : Concepto y Aplicación en 
"Ensayos dé "Política F isca l " de Héctor Assael, F .C .E . , 
México, 1973. 



de a un sistema t r ibutar io ine lás t i co . 

Para el cálculo del coef ic iente de e last ic idad-tr ibutar ia nos 

basamos en dos metodologías. La primera para ver lo que ocurrió en 

tre el impuesto predial y el PEB a precios corrientes ut i l izándolos 

indicadores de f l ex ib i l idad t r ibutar ia y la tasa media de tr ibuta 

ción. La segunda compara la relación entre estos dos conceptos pero 

en términos reales, es dec i r , deflactados a un año base ( 1970=100 ] 

por considerarlo un periodo estable en lo que cabe. Se ú t i l izó el mé 

todo de mínimos cuadrados ordinarios a base de logaritmos. 

As í e s t o s indicadores nos permiten conocer cual es la capa_ 

cidad del sistema t r ibutar io para mantener o aumentar su part ic ipa-

ción re la t i va en los recursos de la economía frente al crecimiento 

del PEB. 

HALLAZGOS 

La e las t ic idad t r ibutar ia del Impuesto Predial con respecto al 

PEB de Nuevo León bajo un enfoque de términos nominales, resultó i -

nelástica para el período 1967-1983. Aquí se u t i l i zó la r e l a c i ó n 

entre el coefic iente de f l ex ib i l idad t r ibutar ia y la tasa media de 

tr ibutación. El coeficiente de f l ex ib i l idad relaciona el incremen-

to absoluto experimentado por los rendimientos t r ibutar ios ante au 

mentos absolutos del PEB nominal. 
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La tasa media de tr ibutación es el cociente entre el total de 

rendimientos t r ibutar ios y el PEB de cada periodo. 

Los resultados están consignados en e l cuadro 13, encontrándo 

se que el único subperíodo con al ta e last ic idad fue el de 1973-1979 

precisamente cuando se realizaron ajustes en la recatastración a la 

par con el período inf lac ionar io de esta época. 

Así el rendimiento t r ibutar io del Impuesto Predial r e spond ió 

con buena f l ex ib i l idad al crecimiento del PEB del estado. 

En cuanto a los resultados del enfoque con variables r e a l e s , 

los resultados aunque di ferentes, nos l levan a las mismas conclusio 

nes que el anter ior . 

El cuadro 14 nos señala sobre los resultados a través del mé-

todo de mínimos cuadrados ordinarios, dando por supuesto que la re 

1 ación entre el PEB y la recaudación t r ibutar ia es de la forma: 

I = ce + 3 PEB 

Donde 3 correspondería al coeficiente de e last ic idad del ren-

dimiento t r ibutar io . 

Aplicando un modelo de regresión l ineal los r e s u l t a d o s fueron: 



a) Período 1967-1973 

T = -2.602 + 0.6038 PfcB ( Ine lás t i ca ) 

b) Período 1973-1979 

T = -52.4619 + 5.2199 PEB ( t l á s t i c a ) 

c j Período 1979-1983 

T = 22.4592 - 1.6465 PEB (Comportamiento 
e r rá t i co ) 

d) Período 1967-1983 

T = -4.7909 + 0.82121 PEB ( Ine lás t i ca en ge 
neral) 

En este caso y revisando el cuadro 14, se observa que en gene 

ral desde 1967 hasta 1980, existe una relación posit iva entre estos 

conceptos reales. La debacle del Impuesto Predial comienza en 1981 

y hasta 1983 cae a los mismos niveles de recaudación que obtenía en 

en 1967 en términos rea les , mientras que el PEB cae a niveles aún su 

periores al de 19/9. 

Según información que se recabó las principales causas del de 

terioro en el rendimiento de este gravamen son: 
1) Rezago, sobretodo en años recientes, del valor c a t a s t r a l 



CUADRO 14 
N.L. : ELASTICIDAD TRIBUTARIA DEL IMPUESTO PREDIAL CON RESPECTO 
AL PRODUCTO ESTATAL BRUTO. RECAUDACION DEL IMPUESTO PREDIAL Y 

Y PRODUCTO ESTATAL BRUTO, 1967-1983 
( M i l i , de Pesos de 1970) 

IPC del A.M.M. -H
 lo- PEB - 1 

AÑOS (1970=100) < V ( x t ) -

1967 89 .0 29.2 24 649.9 
1968 88 .3 34.2 27 826.6 
1969 90.3 42.8 30 475.6 
1970 100.0 41.9 30 865.8 
1971 103.6 41.9 36 735.0 
1972 107.2 45 .3 43 773.2 
1973 118.6 4 7 . 1 48 784.5 
1974' 147.3 42 .2 48 431.4 
1975 168 .1 75.3 52 326.9 
1976 193.1 80 .8 56 166.0 
1977 255.7 77.8 52 298.4 
1978 306.2 100.3 53 848.9 
1979 358.4 106.9 56 725.4 
1980 457.7 104.5 54 773.9 
1981 587.6 85.6 69 321.7 
1982 910.4 58.0 75 259.4 
1983 1 857 .5 31.0 63 180.6 

FUENTE: Cuadro 13. 
a/ IPC del A.M.M.: Indice de Precios al Consumidor del Area 

Metropolitana de Monterrey. CIE, UANL. 
b/ T: Recaudación del Impuesto Predial a precios constantes. 
c/ PEB: Producto Estatal Bruto de Nuevo León, real y estimado 

a precios constantes. 

Dando por supuesto que la relación entre el PEB y la recaudación 
de T (X e Y respectivamente), t iene la forma: 

Y. = a + 8 X i + U i 

y aplicando un modelo de regresión l i n e a l , resultar ían las siguien 
tes ecuaciones: 

a) Período 1967-1973: Y = -2.60157 + 0.60381X 
b) Período 1973-1979: Y = -52.46193 + 5.21988X 
c) Período 1979-1983: Y = 22.45917 - 1.64654X 
d) Para todo el período (1967-1983): Y = -4.7909 +0.82121X 
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con relación al valor del mercado. 

2) Rezago en el pago del impuesto con respecto a la época er. 

que se incurrió en la obligación t r ibutar ia y esto es más 

palpable en los años recientes con la mas alta inf lación del 

México moderno. 

3) Exenciones en exceso que como se verá mas adelante no cum-

plen su cometido, al menos teóricamente se hicieron para be 

nef ic iar a las capas de la población más pobre. 

4) Efectos redistr ibutivos del ingreso negativos causados por 

la inf lación que provoca en pocas palabras que el número de 

exentos aumente. 

5) Estructura impositiva del gravamen que al ser una tasa pro 

porcional, es regresiva al momento que se eleva el ingreso 

personal. Además sí los valores catastrales han sido prá£ 

ticamente congelados, la estructura es doblemente más regre 

si va. Así se dan casos de propiedades valuadas en 20 mil lo 

nes de pesos a precios corrientes, pagando un impuesto so-

bre su propiedad de 6 mil pesos al año. También clubes so 

c ia les y deportivos privados exentos o con una cuota míni-

ma [ r id i cu la ) que no s ignif ica gran cosa para lo que pagan 

los socios de cuotas de mantenimiento. Casos de estos abun 

dan pero por razones conocidas, no es nuestro propósito re 

velar información con fines de f iscal ización. 
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2.4 Sistema actual del Impuesto Pred ia l . 

El objeto de este impuesto incluye la propiedad o posesión de 

las construcciones permanentes, edificadas sobre los predios. 

La base de este impuesto es: 

1) En predios con "valor real catastral" hasta de $1'675,000.00 

la base será de 50%. 

2) En predios con valor real catastra l superior a la c i f r a an 

t e r i o r , la base será el 75%. 

ó) Los predios baldíos susceptibles de fraccionamiento ubica-

dos en zonas urbanas, la base será el 100%. 

El sistema de exenciones aparece en el Cuadro Nal51a tasa del 

Impuesto Predial está expuesta en el Cuadro No.16 y comprende el pe 

ríodo 1978 a 1982. 

Datos de la Tesorería del Gobierno Estatal indican, que en un 

promedio de 88% de los ingresos de este impuesto se destinan a los 

municipios. En 1981, o sea que se canalizaron 384 millones de un 

total recaudado de 438 mil lones, lo cual ha signif icado la par t ic i-

pación más a l ta en la h is tor ia de este impuesto como ayuda a los mu 

nicipios del estado. 1 0 2 0 1 2 3 3 4 0 
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CUADRO No. 15 

EXENCIONES DtL IMPUESTO PREOIAL v 
1974 la78 1979 1980 1982 1982 

I . Total por tiempo Indefinido 

a ) P lanteles escolares of i-
c i a l e s . X X X X X X 

b) Predios propiedad de Ins 
t i t i ldones públicas des-
tinadas a plantas escola 
res. X X X X X X 

c) Predios part iculares des 
tinados al serv ic io púb» 
co que no perciben renta. X X X X X X 

d) Predios e j ida les X x X X x X 

e) Los predios que pertene^ 
can a: 

1. Huérfanos menoresdeto 
años. X X X X X X 

¿ . Mujeres cualquier edad, 
excepto casadas y que 
trabajen. X x X X x X 

3. Veteranos de la Revolu 
cl6n. X X X X X X 

4. Personas incapacitadas 
para t raba ja r . x X X X X X 

5. Jubilados pensionados 
con ingresos propios cu 
yo monto diar lo no pase 
de 2 1/2. X X X X X 

f ) Lotes de cementerios, ex-
cepto part icu lares . X X X X X X 

g) Predios de Instituciones 
de beneflclencla privada. • X X X X X 

h) Predios del gobierno Fede 
r a l . Municipal o UANL. X X X X X X 

i ) Predios afectos al patri-
monio de fam. eñ términos 
del Código C i v i l . X X X X X 

j ) Predios pertenecientes a 
trabajadores del estado. X X X X X X 

k) Organismos del gob ie rno 
del estado FOMERREY o per 
sonas que l leven a cabo 
programas iguales o slmlla 
res. X X X X X X 

•Predios cuyo valor no exce-
da de: 100,000 300,000 300,000 450,000 675,000 875,000 

I I . Total por tiempo determinada 

a ) Viviendas consideradas de 
interés soc ia l . X X X X X X 

b) Predios adquiridos por per 
sonas que resulten benefl 
ciadas por e l Inciso kj de 
la f rac , anter ior . X x X X X 

c) un plazo de 10 años a los 
trabajaores de la Federa-
ción y sólo por una vez. x X X X X X 

FUENTE: Ley de Ingresos del Estado de Nuevo León, 1974-1982. 
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lUADRO No, 16 
TASA LIEL ÍMPUESIO PREDIAL 

10 al mi l lar anual sobre el valor de los inmuebles del A.M.M. 8 al 

millar anual para el resto del Estado. 

b al mi l la r anual las plantas metalúrgicas. 

50% de las cuentas establecidas pagarán los planteles escolares. 

Tasa 1978 1979 1980 1981 1982 

Sobre el valor catastra l 
de los i nmuebl es de I 

A.M.M. 10 al M 10 10 10 5 

Plantas Metalúrgicas. 5 5 5 5 5 

Predios baldíos en l a s 

zonas urbanas del Estado. 12 12 Y¿ 12 6 

* al mi l la r anual. 

1978: Valor real catastra l hasta $500,000.00 la base 50%. 

1979: Valor real catastra l hasta $500,000.00 la base 75%. 

1980: En predios baldíos susceptibles a fraccionamiento. 
1981: Ubicados en las zonas urbanas será de 100%. tn predios cuyo 

efecto haya entrado en vigor a par t i r de 1978. 

Hasta 700,000.00 base 50% real catastral superior $700,000.00 base 

75% valor real ca tas t ra l . 

1982: Valor real catastra l hasta $1'67b,000.000 la base 50%. 

Valor real catastra l superior a $1*675,000.00 la base 75%. 

En predios baldíos susceptibles a f racc. en las zonas urbanas del es 

tado base 100%. 

FUENTE: Ley de Ingresos del Estado de Nuevo León, 1978-1982. 
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Existen algunos hechos en el sistema que frenan la recauda-
ción: 

1) El monto de las exenciones es por el momento i n c a l c u l a -
ble, aunque los rubros favorecidos al eximir el impuesto se 
han ido multiplicando al pasar de los años, llegando a 20, 
d iec ise is de los cuales son por tiempo indefinido. 

En el momento actual , algunos renglones no se j u s t i f i c a n 
que estén exentos como: escuelas part icu lares, mujeres que 
trabajan aunque sean sol teras, lotes de cementerios priva^ 
dos, predios de servidores públicos, viviendas de interés 
soc i a l , personas beneficiadas con programas de fomento a la 
vivienda popular y a los predios y construcciones de emplea^ 
dos federales. 

Levantando estas exenciones, es probable que los i n g r e s o s 
municipales se incrementen en forma s ign i f i c a t i v a . E l go 
bierno estata l debe procurar el fomento de fórmulas que iri 
yecten más recursos a los municipios, y no dependan sustan^ 
c ia l mente del centro, no obstante que el estado reciba una 
mínima parte de este impuesto. 

¿ ) Es conocido que e l gobierno estatal ha congelado temporal-
mente las recatastraciones, es dec i r , los valores catastra 
les de los predios en el estado. Esto afecta el potencial 
económico de los municipios, una vez que se analizó en pun 
tos anter iores, la s igni f icancia del Impuesto Predial en 
los ingresos municipales. 

Además, esta medida cae en la economía f i cc ión , pues no va 
acorde al agudo proceso inf lac ionar io que atravesamos y nos 
conduce a recaudaciones r id iculas a medida quela inf lac ión 
avance, lo que impide que este impuesto sea un estabi l iza-
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dor automático para los municipios. 

Lógicamente, la part ic ipación re la t iva del Impuesto Predial 
en los ingresos municipales descenderá notablemente aunque 
el gobierno estatal ceda el 100% de lo recaudado por el im 
puesto a los municipios. 

3) La caída de la importancia re la t iva del Impuesto Predial en 
los ingresos es ta ta les , no es debida sólo al desfase de las 
recatastraciones en relación a la in f l ac ión , sino a un deŝ  
cuido en su administración, por e l lo es p r io r i t a r io que el 
estado ponga especial atención en este aspecto, pues es co 
nocido como muchos contribuyentes dejan pasar 2 o 3 años 
para cumplir sus obligaciones y este es dinero que p i e r d e 
valor con la in f l ac ión . 
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CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES 

1. CONCLUSIONES. 

Los hallazgos de este trabajo plantean la necesidad de reestru^ 

turar el sistema del Impuesto Predial con bases más acordes a la reâ  

lidad económica actua l , para impulsar las finanzas locales. 

Hemos v isto cómo este gravamen se ha caracterizado por ser re 

gresivo y rezagado frente a otros de dominio estatal y federal . 

Esto ha repercutido en una tr ibutación de baja e last ic idad-i^ 

greso, y no obstante la importancia que a nivel nacional se le da pâ  

ra el apoyo a los municipios, en Nuevo León su part ic ipación relat j [ 

va ha ido decayendo de forma alarmante. 

Si a esto l e agregamos que el proceso inf lac ionar io se ha "co 

mido" el esfuerzo f i s ca l de épocas pasadas, bajando el rendimiento 

tr ibutario a niveles aproximados a los de 1967, a precios constan-

tes, la situación es más dramática y parece una contradicción decir 

que se va a apoyar a los municipios con este t r ibuto. 

Una ser ie de factores han contribuido a lo anter ior y e n t r e 

otros los más importantes son: 

a) Una amplia cobertura de exenciones f i sca les en aras de un 

beneficio soc ia l , en c iertos casos dudoso. 



b) Rezago en las recatastraciones mismas que han sido sustituid 

das por aumentos proporcionales en la valoración p r e d i a l , 

algo sesgado del comportamiento en el mercado de inmuebles. 

c) Falta de interés en la recaudación al ser el E s t ado y no 

los Municipios, que son los directamente interesados. 

d) Morosidad f i s ca l del contribuyente y una excesiva toleran-

cia a la autoridad recaudadora. 

e) Subestimación de la base impositiva en relación con la re-

valoración de activos de las empresas y part iculares. 

2. RECOMENDACIONES. 

Con el f i n de beneficiar al proyecto de apoyo a los municipios 

través del impuesto predia l , se sugiere lo siguiente: 

1. Ajustar las tasas y bases actuales acorde a una v iab i l idad 

de incidencia y equidad. 

2. Ajustar la recatastración acorde al sistema de precios. 

3. Lo anter ior no implica necesariamente alzas en las tasas im 

posit ivas,s ino f l e x i b i l i z a r el sistema para un mayor rendi 

miento de la tr ibutación. 

4. Hacer más progresivo el sistema en predios susceptibles de 
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especulación y que no generan recursos a la economía. 

5. Restringir al máximo la cobertura de exentos y reducirse a 

los sectores sociales realmente necesitados, pero sin eter^ 

nizar dichas exenciones. 

6. Pedir reciprocidad en la exención del Impuesto Predial con 

* instituciones of i c ia les en relación con las obligaciones -

municipales en el pago de precios y tar i fas de bienes y ser 

v ic ios del sector público. 

7. Centralizar la administración del Impuesto Predial en un 0£ 

ganismo intermunicipal, debidamente estructurado, para dar 

mayor interés en el aspecto de la recaudación. 
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