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El impuesto a la plusvalia en Guadalajara.
Un instrumento de captura de valor en el siglo XX

Victor Hugo Sanchez Sotomayor*

Resumen

El presente articulo trata la experiencia de la ciudad de Gua-
dalajara, y su zona conurbada, con la implementacidon del
impuesto a la plusvalia alo largo de 30 afios en el siglo XX. La
captura o captacién de valor se basa en la idea de utilizar el
aumento de valor del suelo producido por la urbanizacién.
El recurso que se obtiene es destinado al financiamiento de
la misma infraestructura o servicio que hace posible el au-
mento del precio. El objetivo de la investigacidon es comple-
tar los huecos que existen en la literatura de los estudios de
caso sobre los antecedentes en México de estas herramien-
tas de financiamiento fiscal para los municipios.

Palabras clave: Antecedente, Contribucién de mejoras, Gua-
dalajara

Abstract

This article expose the experience of the city of Guadalaja-
ra, and its conurbation area, with the implementation of the
betterment levy or special assessment tax over 30 years in
the 20th century. The capture of value is based on the idea
of using the increase in land value produced by the urba-
nization. The resource obtained is intended to finance the
same infrastructure or service that makes the price increase
possible. The objective of the research is to fill in the gaps
that exist in the literature of the case studies on the back-
ground in Mexico of these financing tools for municipalities.

Key words: Background, betterment levy, Guadalajara

*  victorhugosanchezs@cucea.udg.mx Universidad de Guadala-
jara.
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Introduccion

En el 2016, durante la conformacién de la Ciudad de Méxi-
o, la Nueva ley de Vivienda para la Ciudad de México con-
templaba un nuevo impuesto a la plusvalia. La desinforma-
ciéon y malas lecturas de una mal redactada ley ocasiond
controversias en la opinidn publica e incluso peticiones por
varias camaras y grupos de empresarios del sector inmobi-
liario para que se desechara este impuesto. La confusidon
surgié de dos articulos: el 94 de la Ley de Vivienda y el 21
de la Constitucién de la Ciudad de México (CPCM 2017). El
primero estipulaba que se debian crear mecanismos para
captar las plusvalias generadas por las acciones urbanisti-
cas. El articulo 21 de la CPCM , en el séptimo parrafo del
inciso C, contemplaba que los incrementos en la propiedad
generados por la urbanizacién formarian parte de la rique-
za publica de la ciudad.’

Debido a la desinformacidn, se temfa que el gobierno
“quisiera acabar con la propiedad privada”, pero la reali-
dad de este impuesto era totalmente diferente.

En el 2017 se aprueba la Ley de Vivienda para la Ciudad
de México (2017) y se reescribe para eliminar del articulo
la palabra plusvalia. Con el tiempo los medios de comuni-
cacion se dieron a la tarea de informarse sobre la funcién
de este impuesto y posteriormente se comenzd a publi-
car en periddicos nacionales sobre el tema. Resulté que la
captacion de valor —término correcto para el impuesto a
la plusvalia— es una disposicidn juridica que se implemen-
ta desde hace varios afios en multiples ciudades y es me-
jor conocida en México como contribucidon de mejoras.?

1 El articulo fue derogado de la CPCM.

2 Dependiendo de la literatura que se consulte se puede encon-
trar la palabra “captura” o “recuperada” para hacer alusién al
mismo término. Se usa de manera indistinta aunque se prefie-
re el uso de “captura” para respetar la traduccién del inglés
que tradicionalmente se denomina LVC por sus siglas Land Va-
lue Capture (BID, 2016: 31).
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El presente articulo trata la experiencia de la ciudad de
Guadalajara y su zona conurbada, con la implementacidén
del impuesto a la plusvalia a lo largo de 30 afios en el siglo
XX. La légica serd ir de lo general a lo particular, bosque-
jando un estado de la cuestién sobre la captura de valor
para poder llegar al caso de Guadalajara y la tltima seccién
contempla las conclusiones.

Teoria, conceptos y casos en el mundo

En la actualidad, el tema de captura de plusvalias estd am-
pliamente estudiado y se cuenta con una vasta bibliografia
para consultar casos practicos, propuestas metodoldgicas e
incluso la evaluacién de resultados de la aplicacion de estas
politicas publicas.

La captura o captacidn de valor se basa en la idea de
utilizar el aumento de valor del suelo producido por la
urbanizacién. El recurso que se obtiene es destinado al
financiamiento de la misma infraestructura o servicio que
hace posible el aumento del precio. El desarrollo urbano,
de infraestructura y servicios, permite incrementar los
beneficios potenciales de un terreno lo que resulta en un
aumento del precio del suelo y de su demanda. Este au-
mento de valor, se le conoce como “plusvalia” y puede ser
“capturado”, por distintos instrumentos impositivos que
veremos a continuacién, para beneficiar a la comunidad,
ya que la valorizacidn de la propiedad fue consecuencia de
una decisién publica (Blanco, 2016: 31).

Fujita y Thisse (como se cité en Blanco, 2016: 31) nos
dan una introduccién al marco conceptual donde hacen
mencion de autores como Herny George y David Ricardo,
que proponian algunos elementos de la base tedrica al
igual que Joseph Stiglitz, en 1977, que a partir de un teo-
rema demuestra que el aumento de la renta de la tierra
se iguala con el costo total de un bien publico. Sin embar-
go, Donald Shoup (1994 citado en Blanco, 2016) consolida
la idea de la captacidn de valor a partir de una paradoja
en la que se pregunta: “;Por qué es tan dificil financiar la
infraestructura publica siendo que ésta aumenta el valor
del suelo servido por mucho mds que el costo de la pro-
pia infraestructura?” (Shoup, 1994). De esta paradoja sa-
caremos dos importantes conclusiones. La primera, que
es fundamento Iégico de la misma, la propiedad privada
esta ganando valor por una accidén publica, por lo tanto,
la ganancia del propietario beneficiado por la accidn es
inmerecida pues la causa del incremento fue una accién
colectiva. La segunda es la demostracion del problema
de la inversién en infraestructura y razén de por qué se
le llama obra publica, pues en la mayoria de los casos no
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existen incentivos para que las construya el sector priva-
do porque los beneficios, generalmente, son de caracter
social. Ejemplos cldsicos son alcantarillas, drenaje, alum-
brado publico o pavimentacidn de calles. El campo fiscal
que se genera por la captura crea un circulo virtuoso que
permite financiar mds inversiones.?

Existen varios instrumentos para la captacién de plus-
valias y convencionalmente se clasifican de la siguiente
forma: a) impuestos, b) contribuciones, c) tasas, d) exac-
ciones (aportes urbanisticos) y e) cargos regulatorios
(Smolka, 2013: 22). Existen varias herramientas que se des-
prenden de estas categorias, por ejemplo: contribucion
por mejoras, exacciones y cobros por derechos de desarro-
llo, financiacién por incremento de impuestos y esquemas
de reajuste de terrenos.

De estas herramientas nos enfocaremos en las contri-
buciones por mejoras, que ademas de ser una de las mas
utilizadas constituye nuestro caso de estudio. La contribu-
cién por mejoras o por valorizacién se denomina como:

[una] carga impositiva generada por un gobierno a
los propietarios de un grupo de inmuebles seleccio-
nados para sufragar, totalmente o en parte, el costo
de una obra o servicios publicos que generan mejoras
especificas o servicios que se presumen de beneficio
general para el publico y de beneficio especifico para
los duefios de tales propiedades”. (IAAO 1997, 10-11,
citado en Borrero, s,f, parr. 1)

En Estados Unidos de América se le conoce como Be-
tterment levy o Special assessment (Borrero, s,f, parr. 1).
Se hace mencién sobre el nombre por ser mas ilustrativo
sobre su caracteristica de gravamen especial, de una sola
ocasion y nunca periddico. Esta caracteristica es muy im-
portante; asi, como figura juridica, le permite coexistir con
otros impuestos sobre la propiedad, por ejemplo, con el
impuesto predial en México. De la definicién citada por
Borrero debemos rescatar dos conceptos. El primero, que
ayuda a su implementacidn, es que puede cubrir total o
parcialmente el costo de la obra. Esta es una ventaja de la
contribucidn por mejora ya que el valor puede ser divisible
entre los beneficiarios aplicando una metodologia sobre

3 “Heller (2005) define el espacio fiscal como: “campo en el pre-
supuesto de un gobierno que le permite proporcionar recur-
sos para un propdsito deseado sin poner en peligro la soste-
nibilidad financiera o la estabilidad de la economia” (Blanco,
2016: 32).
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las fincas.* El segundo concepto a rescatar es que la contri-

bucién se basa en el principio del beneficio, el cual dice: “Si

un individuo se beneficia, en forma privada, con una activi-
dad del Estado, éste puede cobrarle una cierta cantidad de

dinero por esa razén” (Del Rey, 2013: 1).

A pesar de que la parte tedrica de la captura de valor
estd bien fundamentada, la metodologia para su aplicacién
tiene distintos cuestionamientos y posiciones.

1. Enla parte del funcionamiento para el cobro, los deba-
tes son sobre el objeto del gravamen, si debe ser el be-
neficio o el costo de la obra. Del Rey (2013) nos dice que
las causas de la contribucién son el beneficio recibido,
no el costo; al igual que Seligman (1893, citado en Del
Rey, 2008) en su definicion de contribucién: que es pa-
gada una sola vez en proporcién del beneficio especial
que obtiene el duefio de la propiedad.

2. Losresultados que se obtienen de la aplicacién de cap-

tura de plusvalias tienen dos dimensiones para su anali-
sis que han sido causa de divergencia entre los estudio-
sos del tema: eficiencia y distribucion.
)  Cuando se habla de eficiencia se refiere al grado
en que se contribuye a mejorar la ciudad. Numerosos
estudios muestran que la capitalizacién de infraestruc-
tura y servicios urbanos tiene un alto impacto en los
precios de los bienes raices y hasta un 2% de incremen-
to en el producto interno bruto (PIB) de la regién que
implementa la politica. Smolka (2013, citado en BID
2016) ofrece datos para América Latina que demues-
tran que la inversién en agua potable puede aumentar
el precio del metro cuadrado en 11 veces su valor inicial;
la pavimentacién da un beneficio al funcionar como un
multiplicador del precio de la tierra por 3.52 veces y el
alcantarillado por 2.80 veces.

[1) Laparte de la distribucién vuelve la situacién com-

pleja. Uno de los motivos para la aplicacién de estas
politicas es financiar objetivos socialmente deseables.
Cuando se habla de “socialmente deseable” referimos
aunaamplia gama de opciones, desde impulsar nuevos
desarrollos y urbanizacidn, hacer frente a la transicion
de dreas urbanas, densificacidn, congestionamien-
to vial y deterioro de infraestructura, hasta combatir
la pobreza y la desigualdad (Verduzco y Valenzuela,
2018: 398-400). Las contribuciones, como politicas re-

4 Sobre este tema se puede revisar el trabajo de Del Rey, 2013
en el que proporciona un esquema tedrico para calcular el be-
neficio que cada persona recibe de la obra por medio de mo-
delos matematicos y econométricos. Con base en el resultado
se aplica el cobro de la contribucién. Es un trabajo que se debe
consultar, por su gran aporte tedrico econémico, para la im-
plementacién de este instrumento de captura de valor.
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distributivas, tienen su fundamento tedrico en William
Alonso (1960 y 1964, citado en Verduzco y Valenzuela,
2018) que habla de cémo el valor de la tierra se crea y
distribuye de manera desigual en la ciudad, por lo tan-
to, tiende a concentrarse en ciertos sectores. Smolka y
Furtado (2001) nos ilustran el caso de América Latina,
donde esta redistribucién ha sido aplicada prioritaria-
mente en las dreas de mayor ingreso, haciendo que
“supuestamente” la poblacidn con mayor capacidad
de pago, al recibir el mayor beneficio, sea la que mds
se grava. Desafortunadamente, la inversidn en obra
publica no presenta rendimientos unitarios entre el
beneficio que recibe el propietario y el pago que éste
hace por el impuesto. Esto ha sido comprendido por la
poblacién de bajos ingreso y termina por entender las
politicas de captura de valor, que en un principio eran
“redistributivas’, como situaciones de desventaja. Por
ello laimplementacidn de la captura de valor se vuelve
complicada al tornarse en proyectos de baja acepta-
cién social.

3. Algunas dificultades se presentan a posteriori al proyec-
to, una de ellas es la recaudacion fiscal (Perlé y Zamo-
rano, 2001: 149). Se conocen mdltiples casos de nega-
cién al pago de la contribucidn y esto tiene una relacién
directamente proporcional con el punto anterior, en el
que la poblacidn no ve un bienestar generalizado.

La aplicacidon de estos modelos generadores de ingre-
so plantea serios problemas para quien los quiere implan-
tar. Recapitulando, observamos como existen casos en lo
que la eficiencia puede opacar criterios de disminucién de
desigualdad, justicia, distribucién ergo bienestar social. La
captura de plusvalias se utiliza para alcanzar objetivos so-
ciales, pero en caso que la poblacidn perciba una situacién
de inequidad fiscal o de obtencidn de beneficios, estos ins-
trumentos como politica publica son rechazados y pierden
su sentido de aplicacidn.

No debe extrafiar la cautela que los gobiernos a nivel
mundial tienen para aplicar estos instrumentos. A pesar
de que estos mecanismos sirven de refuerzo para los pre-
supuestos locales, sus efectos no redistributivos pueden
resultar en costos politicos irrecuperables por la desapro-
bacién de la capa sectorial que no sea vea beneficiada.
Por ello los gobiernos municipales prefieren hacer uso de
transferencias federales o estatales para subsidiar la inver-
sion de infraestructura y urbanizacion.

Por el panorama que se bosqueja pareciera que todo
estd perdido, pero no es asi. La continua investigacion ha
dado frutos y casos como los de Reino Unido, en donde se
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elaboran de documentos legales a priori, licitacion y regla-
mentacion de programas de Asociaciones Publico-Privadas
(APP) han dado nuevos resultados favorables que estimu-
lan a los gobiernos para implementar herramientas de cap-
tacién de valor. Por lo tanto, se tiene un marco amplio y
justificable que va mas alld de solo ser una herramienta de
financiamiento, si se controlan algunas variables del mode-
lo que antes se tomaban como externalidades negativas,
se pueden llegar a resultados de eficiencia econdmica, de-
sarrollo y equidad social (BID, 2016: 35).

No solo existen casos de fracaso, por el contrario, exis-
te una mayor cantidad de casos exitosos desde hace varios
afnos. Cuenya (2016, citado en Verduzco y Valenzuela, 2018)
nos habla de los Paises Bajos (Amsterdam), Estados Uni-
dos (Delaware) e India (Mumbai) y su puesta con resulta-
dos favorables en el desarrollo.

Ademds de estos casos, son incontables las experien-
cias que se tienen y se enlistaran solo algunas: Perd, Chile,
Brasil, Argentina, Venezuela, Ecuador, Uruguay, Guatema-
la, Cuba, Canada, Taiwan, Egipto, Georgia, India, China, Ho-
landa, Suecia, Finlandia, Espafia, Australia, Nueva Zelanda,
Suddfrica, Nigeria, Nepal, Filipinas, Indonesia, Alemania,
Inglaterra, y Japon.

Borrero (s,f) cita el ejemplo de Colombia, que desde
1921 ha implementado las contribuciones por valorizacién
con resultados exitosos y aceptados por la poblacion (Bar-
co de Botero y Smolka, 2000; Olinto, 2000; Perld, 2000;
citados en Perlé y Zamorano, 2001). En afios recientes los
gobiernos de América Latina han incrementado el uso de
estas politicas y las herramientas mas utilizadas son: con-
tribuciones por mejoras, las exacciones, cargos o cuotas
de construccién y el financiamiento por incremento de im-
puestos (Verduzco y Valenzuela, 2018: 398).

La captura de valor en México

México es uno de los paises pioneros en América Latina,
junto a Colombia y Brasil, en la implementacién de politicas
de captura de valor. Colombia y Brasil comenzaron desde
los afios veinte del siglo pasado y existe bastante literatura
de sus resultados. México cuenta con varios estudios, pe-
ro hacen falta mas estudios de caso. Se encontraron pocos
articulos que relaten las experiencias mexicanas con la par-
ticularidad y detalle de otros paises. Tampoco se encontrd
una cantidad considerable de estudios de evaluacién de re-
sultados con el rigor cientifico deseable.’

5 Se enunciardn solo algunos trabajos que resumen la mayor
parte de literatura que se encontrd para México.
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Ademas de este problema, existen varias discrepancias
sobre los antecedentes en nuestro pais. Perlé y Zamorano
(2001) hacen mencidn de estudios recientes de varios pai-
ses latinoamericanos, México entre ellos, en los que se im-
plantaron, desde por lo menos los afios cincuenta del siglo
pasado, disposiciones juridicas encaminadas a capturar el
valor. Smolkay Furtado (2001), mencionan “el caso mejica-
no (...) [que] en el cédigo fiscal contempla explicitamente
impuestos a la plusvalia”.

Pérez (2012) habla ampliamente sobre las experiencias
de México y su bajo uso por una preferencia de los gobier-
nos locales por el uso de participaciones y aportaciones
federales; posterior, enuncia el sustento juridico, que abor-
daremos mas adelante. El periodo que estudia es actual
y no especifica. Ofrece interesantes datos de 2006-2009,
donde 13 de las 32 entidades federativas recaudaron ingre-
sos por contribucién de mejoras por 4,602 millones de pe-
sos. Los estados que en este periodo recaudaron mas con-
tribuciones por mejoras fueron Jalisco, Michoacén, Estado
de México, Guanajuato y Veracruz, que juntos sumaron el
69.98% del total nacional. Resalta que existen casos en los
que se contempla la figura juridica en la ley estatal, mas
no reportan ingresos por ella. Enfatiza el fundamento juri-
dico como un mecanismo fiscal de obtencién de recursos
y no de politica para el desarrollo. Por ultimo, concuerda
con las experiencias internacionales sobre las razones por
las que no son populares las capturas de valor: preferencia
por ingresos federales, desconocimiento del mecanismo,
complejidad de aplicacién y, agrega para el caso de nues-
tro pais, la falta de coordinacidn intergubernamental.

Perlé y Zamorano (2001) nos dan un mejor acercamien-
to al caso mexicano. Da un panorama de la legislacion que
sustenta la captura de valor y casos como Aguascalientes,
Coahuila, Michoacdn, Nuevo Ledn, San Luis Potosi y Sina-
loa presentan el impuesto a la plusvalia en su legislacién
hacendaria estatal.

Para cerrar el estado de la cuestidn, llegamos a los si-
guientes cinco trabajos que tratan el caso de Guadalajara
(Verduzco y Valenzuela, 2018; Gutiérrez, 2017; Soto, 2017;
Arias, 2011; y Wario, 2004).

1. Verduzco y Valenzuela (2018) hacen un andlisis de la
captura de plusvalia de 2016-2017. Su enfoque es tedri-
co y evalla los resultados de un programa urbanistico
que se implementd en el municipio. Ademas, revisan la
literatura general sobre plusvalias pero no mencionan
antecedentes locales.

2. Gutiérrez (2017) explica los cambios en el paisaje urba-
nistico del Centro Histérico de Guadalajara durante el
siglo XX a partir de politicas de desarrollo. Habla sobre
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cambios en fincas y avenidas que fueron intervenidas
por el proceso de “modernizacion” de y fomento a la
industria. No menciona el impuesto a la plusvalia, aun-
que el contexto y tiempo de estudio con las capturas de
valor.

3. Soto (2017) enfoca su estudio a la implementacion de
tres métodos de captura de valor en Guadalajara: a)
Contribuciones especiales por obra publica, b) Contri-
buciones especiales por incremento del coeficiente de
utilizacién del suelo y c) Trasferencias de derechos de
desarrollo. Se centra en: “la evolucién de los instrumen-
tos de captura de plusvalias en los ultimos 15 afios en la
ciudad de Guadalajara” como solucién a los problemas
de rapido crecimiento y metropolizacién. Sobre los an-
tecedentes, solo hace alusién a Esteban Wario y mues-
tra en una tabla las ocasiones que se hizo el cobro de
plusvalias y el monto.

4. Arias (2011) hace un relato de la evolucién de la legisla-
cién urbanistica desde 1933. En estas leyes, aunque no
se menciona, se encuentra el impuesto de plusvalia en
Guadalajara.

5. Wario (2004) se centra en elementos de gestion me-
tropolitana y describe del proceso de Guadalajara. En
el apartado de “Los sistemas de colaboraciéon y plusva-
lia” solo refiere el afio de 1940, que con ayuda de par-
ticulares se costed la renovacién de la red hidraulica y
sanitaria en la ciudad, y el afio de 1947 que se estable-
cen las primeras obras de plusvalia que consistian en el
financiamiento de la ampliacidn de las avenidas Juarez
y 16 de Septiembre a partir de un impuesto especial cal-
culado sobre el incremento en el plusvalor de los pre-
dios afectados. Para concluir incluye el cuadro de doble
entrada enlistando todas las obras de plusvalia.

Con esto se presenta un bosquejo del estado de la cues-
tién y observamos que para Guadalajara si existe literatura
sobre el tema, pero ninguno se centra en el estudio de las
primeras obras de plusvalia. Esperamos que este articulo
sea un aporte para el estudio de la captura de valor.

Contribuciones especiales, las obras de
impuesto a la plusvalia en Guadalajara

Antes de entrar al impuesto a la plusvalia en Guadalajara se
hard una breve introduccidn de las bases juridicas que en
México y Jalisco sustentan este instrumento.

En México se reconocen tres niveles de gobierno en
la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos
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(CPEUM 1917): Federal, Estatal (Art. 43-45) y Municipal
(Art. 115). A nivel Federal, en el articulo 27 Constitucional,
parrafo tercero, se establece que: “La Nacién tendrd en
todo el tiempo el derecho de imponer a la propiedad priva-
da las modalidades que dicte el interés publico” (CPEUM,
1917, art. 27).

En el articulo 115 da a los municipios la libre administra-
cién de su hacienda,

la cual se formard de los rendimientos de los bienes
que les pertenezcan, asi como de las contribuciones
y otros ingresos que las legislaturas establezcan a su
favor [y] percibiran las contribuciones, incluyendo ta-
sas adicionales, que establezcan los Estados sobre Ia
propiedad inmobiliaria.

En el Cédigo Fiscal de la Federacion (1981), en el articulo
segundo, seccidn lll, define las contribuciones de mejoras
como: las establecidas en Ley a cargo de las personas fi-
sicas y morales que se beneficien de manera directa por
obras publicas. En el articulo 10, 88 y 89 de la Ley General
de Asentamientos Urbanos (2016) se establecen las bases
generales para el financiamiento.

A nivel estatal, la Ley de Hacienda Municipal del Estado
de Jalisco (1984), en el articulo 4° establece: “Son contribu-
ciones especiales, las prestaciones que fije la ley a quienes,
independientemente de la utilidad general, obtienen bene-
ficios diferenciales particulares, derivados de la ejecucion
de una obra o de un servicio publico”. El Cédigo Urbano del
Estado de Jalisco (2009), articulo 318 dicta:

El incremento de valor y la mejoria especifica de la
propiedad que sea la consecuencia inmediata y direc-
ta de la ejecucién de las obras previstas en los planes
o programas de desarrollo urbano, serd objeto de la
contribucién de mejoras que en su caso se autorice,
conforme a las disposiciones de este ordenamiento y
la Ley de Hacienda Municipal.

En Guadalajara, a las contribuciones por mejora se le
nombrd “impuesto a la plusvalia” y surgen desde 1940 has-
ta 1981. Entre 1940 y 1970 los establecimientos productivos
en el estado fueron de 45,985 a 159,274. Guadalajara reci-
bid un flujo constante de inmigrantes de otras poblaciones
factor que ocasiond una explosién demogréfica sin prece-
dente (Gutiérrez, 2017: 7).

En la década de los 1930 llega al pais la concepcidn de
modernidad urbana. Las ciudades ahora debian tener una
amplia oferta de vivienda, movilidad y, en general, buenos
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servicios de urbanizacién (Gutiérrez, 2017: 8). México pasa-
ba por etapa de industrializacidon: en 1941 se crea la Ley de
Industrias Nuevas y Necesarias, pero Jalisco, 9 afios antes,
publica la primera ley local —Ley Estatal de Proteccién ala
Industria— de fomento. En 1942 se crea la Ley de Fomento
Industrial en Jalisco (Gutiérrez, 2017: 8). Esta etapa fue mo-
tivo para destinar una importante proporcion del gasto pu-
blico hacia la industrializacién, entre los afios 1940 y 1960,
situacion que agudizé los problemas urbanos (Gonzélez,
1988:207).

En 1943 se elabora el Plan Regulador de Guadalajara
(citado en Gonzadlez, 1988: 1945) con el que se pretendia
ordenar la expansidn territorial de la ciudad, teniendo
como objetivo proveer los servicios necesarios y satisfacer
la creciente demanda.® Los planes tuvieron un efecto po-
sitivo y las areas mds desarrolladas fueron infraestructura
e industria (Gonzalez, 1988: 181). Desafortunadamente, la
parte del presupuesto que se destind para el desarrollo
urbano de Guadalajara no fue suficiente, el incremento de
la demanda y el aumento demografico fue mayor que lo
que el Estado podia ofrecer. Las deficiencias en servicios
de drenaje, agua, alcantarillado y calles se sumaron a los
problemas de crecimiento de la ciudad. El problema se
transformd en urgencia y el gobierno eché mano del sec-
tor privado para subsanar estas deficiencias.

En el afio de 1938, en el gobierno de Silvano Barba
Gonzalez,” se establece un impuesto especial para la cons-
truccion de locales para las escuelas del municipio de Cha-
pala, Jalisco y para la pavimentacién de la carretera que
conectaba el municipio con la capital (Urzda y Herndndez,
1989:29). En el afo 1940 se establece un impuesto extraor-
dinario, por la cantidad de $2 millones 200 mil pesos en los
sectores Judrez e Hidalgo de Guadalajara para cubrir los
costos de los colectores de saneamiento de aguas negras
y pluviales. Los encargados de la administracion de los fon-
dos recaudados y de la obra fue un comité de representan-
tes de la Cdmara Nacional de Comercio e Industria, de la
Camara de propietarios, del Sindicato de Ingenieros y del
gobierno municipal y estatal. Se cobraron 2.40 pesos por
cada mil, en cada bimestre del afio, sobre el impuesto a la
propiedad urbana de los sectores antes mencionados y un
incremento del 25% sobre impuestos municipales y esta-
tales para todo el municipio de Guadalajara (Urzta y Her-
nandez, 1989: 54-56). En el mismo informe se declaré que

6 Este plan fue el antecedente de la Ley para el Mejoramien-
to Urbano de Guadalajara, Tlaquepaque, Zapopan y Chapala
(1947); y del Plan Modernizador de Guadalajara (1947-1953).

7 Silvano Barba Gonzélez fue gobernador del estado de 1939-

1943.
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las obras eran de urgencia y que fue la solucién financie-
ra menos sensible para los contribuyentes. El comité que
se cred, presidido por “las mismas fuerzas vivas que va a
beneficiar”, fue la solucién del gobernador para asegurar
la transparencia en el manejo de los fondos. Para prever
futuras situaciones de urgenciay “esfuerzos desproporcio-
nados” de los contribuyentes, se crea un fondo especial en
el que el 4% de los ingresos por Agua y Drenaje y el 10% de
mercados seria destinado a las mejoras de los servicios co-
rrespondientes (Urzda y Hernandez, 1989: 56). El siguiente
fragmento se cita textual por suimportancia para la futura
aplicacién de las contribuciones por mejoras:

En virtud de que la actual Ley de Urbanizacién, expe-
dida por este H. Congreso a iniciativa de uno de sus
miembros, establece como Unica fuente de arbitrio
econdmico para obras materiales municipales, los
impuestos extraordinario, y existiendo casos en que
los particulares pueden iniciar, en su propio beneficio,
obras que pueden ser costeadas por su cooperacion
voluntaria, el Ejecutivo de mi cargo inicié y obtuvo de
ese propio H. Congreso, la expedicion de una Ley de
Cooperacién, que abre hacia la iniciativa privada, una
segunda fuente de aportacién econdmica, para una
obra ilimitada de mejoramiento material de los muni-
cipios, en forma que los propios particulares pueden
graduar, en beneficio colectivo. (Urztia y Hernandez,

1989:56)

Respecto a la Hacienda Publica se dijo que la situacién
“no esta tan bonancible como se quisiera y como lo requie-
ren las necesidades estatales como los proyectos de mejo-
ramiento” (Urzda y Herndndez, 1989: 77). La recaudacion
del ano de 1940 fue de $6’815,601.16; en este total no se in-
cluyeron $835,921.60 de amortizaciones por Contribucién
Federal ni $186,225.99 provenientes de impuestos espe-
ciales (Urzia y Hernandez, 1989: 82). Lo sorprendente es
que solo 7 afios después, la ampliacidon de una sola avenida,
Avenida Judrez en Guadalajara, tendria un valor mayor que
la recaudacién estatal de 1940. La Contribuciones Federa-
les, es evidente, que no era suficientes. Se debe resaltar
que la cantidad porimpuestos especiales, es un monto alto
si se compara con el total devengado por todos los demas
impuestos.

La situacidon hacendaria estatal no era favorable y se
abrié una posibilidad para continuar con la urbanizacion de
la ciudad gracias a la ayuda del sector privado.?

8 Esto podria ser el antecedente de lo que ahora conocemos
como proyectos de Asociaciones Publico-Privada.



20 IMPUESTOS

DIAGNOSTICO FACIL EMPRESARIAL
ARNO 6, NUM. 12 ® JULIO ¢ DICIEMBRE 2019

GRAFICA 1. AVENIDA JUAREZ DURANTE LAS OBRAS DE AMPLIACION DE 1948.
LA IMAGEN MUESTRA LA AVENIDA JUAREZ EN LOS TRABAJOS DE AMPLIACION.

L ]

: it
Fuente: Galindo (2002, p. 120).

En este primer cobro de impuestos extraordinario en-
contramos el antecedente directo de las capturas de valor
en Jalisco, que se volverian populares a lo largo del siglo.
En la primera seccidn de este trabajo se menciond como la
eficiencia termina por opacar los objetivos de distribucion
y equidad, en este caso este principio se cumple al abrirse
la posibilidad para que los grupos acaudalados o con su-
ficientes recursos propusieran proyectos al gobierno para
el desarrollo de sus sectores. No es sorpresa que las obras
que debian ser de beneficio colectivo y para el mejoramien-
to del municipio terminaron por concentrarse en las zonas
de la gente “acomodada”.

La preocupacion por el desarrollo de laindustria se hace
explicita con la promocidén de la Ley de Fomento Industrial
de 1941 (citada en Urzla y Hernandez, 1989: 115) que con-
templaba “franquicias fiscales a las industrias nuevas (...)
[y]alas que vengan a cubrir necesidades sociales” y en ge-
neral a las que contribuyan a las perfeccién de articulos y

disminucién de sus costos (Urzda y Herndndez, 1989: 115).

Al siguiente afo por decreto niimero 4795 (Urzday Her-
néndez, 1989: 180) se promulga un impuesto adicional del
10% sobre la recaudacién para sufragar los festejos del IV
Centenario de la fundacion de Guadalajara y se crea un im-
puesto del 10% adicional para la defensa civil (Urzta y Her-
nandez, 1989: 181) a pesar de la promesa de evitar cobros
extraordinarios a los contribuyentes. Para cerrar el informe
de gobierno del afio de 1942 se anuncid que las obras de
reparacién y construccion de colectores para el drenaje
habian sido “efectuadas con todo éxito” (Urziia y Hernan-
dez, 1989: 219).

En 1943, el gobernador Marcelino Garcia Barragan,®
por decreto 4882 crea el Consejo de Colaboracién Muni-
cipal de Guadalajara del que da la siguiente descripcidn:
“(...) se darepresentacién a los sectores sociales de ma-

9 Marcelino Garcia Barragdn fue gobernador del estado en el pe-
riodo 1943-1947.
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GRAFICA 2. EL MAPA MUESTRA LA INTERVENCION URBANA PARA LOS DE 1943 A 1968. ESTA FUE LA EPOCA DE
MAYOR AUGE DE OBRAS POR CONTRIBUCIONES DE MEJORAS.

tervenciones urbanas
77 Traza urbana

o de intervenciéon

| REIE
Il 1948
H 1949
B 1951
] 1953
] 1956
] 1957
[ 1958
[ 1960
I 1986
B 1968

Fuente: Gutierrez (2017, p. 11)

yor provecho e iniciativa [y es] un cuerpo colaborador
del Ayuntamiento en la promocién y planeacién de las
obras” independiente de los intereses privados afecta-
bles (Urzta y Hernandez, 1989: 253). El Consejo tenia re-
presentacidn de varias camaras del sector privado porlo
que el discurso distaba de la realidad. Concluye el infor-
me con positivismo sobre “la voluntad de sus habitan-
tes, quienes no escatimardn esfuerzo para lograr, con
mejores aportaciones de su parte, las obras de mayor
costo que necesiten para la mejoria de sus poblaciones”
y “continuar con ritmo de atencidn a las obras publicas”
(Urzta y Hernandez, 1989: 295).

En 1944 se declara por Ley de utilidad publica la cons-
truccidon, mejora, conservacién y operacion de obras de
ingenierfa sanitaria, asi como la proyeccién y ejecucidn
de obras de planificacién al reconocer las necesidades de
los habitantes (Urzta y Hernandez, 1989: 337). En 1946
el gobernador reconoce el problema del incremento de

la densidad de poblacién y afirma que su gobierno esta
buscando alternativas para darle solucién a la carencia
de servicios (Urztia y Hernandez, 1989: 443). En este afio
se hacen reformas legislativas sobre la urbanizacién y el
desarrollo industrial (Urzta y Herndndez, 1989: 517-518)
y se informa de un gasto estatal en caminos, brechas,
terracerias, puentes y conservacidon de caminos de cerca
de 2 millones 600 mil pesos (Urztia y Hernandez, 1989:
573).

En el afio de 1947, se aprueba y entra en vigencia la
nueva Ley para el Mejoramiento urbano de Guadalajara,
Tlaquepaque, Zapopan y Chapala de la que resaltaremos
los siguientes articulos: Articulo 1, inciso VI: Se declara de
utilidad publica(...) La ejecucién de obras relativas a ser-
vicios municipales y mejoramiento existentes. Articulo 2:
Son érganos de planeacidn el Ejecutivo, los Ayuntamien-
tos, la Comisidn de Planeacidon y los Comités de Obras.
Articulo 3: La Comisidn de Planeacidn estara integrada
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por el Gobernador del Estado, un representante de los
Ayuntamientos de Guadalajara, Tlaquepaque, Zapopany
Chapala, un representante de la Cdmara Nacional de Co-
mercio de Guadalajara, otro de las Cdmaras Industriales
con sede en la misma ciudad, otro del Centro Bancario
de Guadalajara, otro de la Central de Trabajadores, otro
de las Organizaciones de Profesionistas existentes en
Guadalajara y otro de la Cdmara de Propietarios de Fin-
cas Urbanas de la misma Ciudad. Articulo 12: Ser3 el or-
ganismo técnico capacitado para el estudio y dictamen
sobre conveniencia y términos de las obras iniciadas por
el Ejecutivo del Estado, los Ayuntamientos de Guadala-
jara, Tlaquepaque, Zapopan y Chapala o los respectivos
Consejos de Colaboracién Municipal. Articulo 18: La Co-
misién de Planeacién decidird sobre el tiempo y moda-
lidades de ejecucién de las obras y una vez que hayan
sido aprobadas por la misma Comisién y adoptadas las
medidas necesarias para su financiamiento. Articulo 19:
Aprobada una obra por la Comisién de Planeacién nin-
guna autoridad podra acordar o ejecutar obras que se
opongan a aquella o a los términos de la misma aproba-
dos por la Comisidn. Articulos 40 al 54 que comprenden
el Capitulo VI “Del Impuesto Sobre Aumento de Valor y
Mejoria Especifica de la Propiedad”: En este capitulo se
crea un impuesto municipal sobre incremento de valory
mejoria especifica de la propiedad que sean consecuen-
cia inmediata de la ejecucidén de obras previstas por esta
Ley. El monto total del impuesto no excedera el costo
por expropiaciéon el y de la obra. Para derramar el im-
puesto causado sobre los inmuebles ubicados zona de
beneficio, la Comisién de Planeaciéon tomara en cuenta
la superficie de cada predio, la longitud de sus frentes a
calles o plazas, su distancia respecto del eje o foco de la
obra, la influencia de esta sobre su rentabilidad y valor
comercial y los demds datos o elementos determinan-
tes del incremento de valor y mejoria de la propiedad.
El impuesto se pagard en el nimero de exhibiciones bi-
mestrales por igual cantidad sin exceder de veinte exhi-
biciones.

Seresaltan estos articulos pues en ellos se contempla
la creacidn del impuesto sobre aumento de valor y las
funciones e integrantes de la Comisién de Planeacidn.
Resulta casi innecesario decir que las facultades de las
que gozaba la Comisidén, como figuraba juridica, eran ex-
cesivas.

El 6 de noviembre de 1947, el Cabildo Municipal de
Guadalajara aprobd el estudio presentado para la am-
pliacién de la Avenida Judrez (Archivo Municipal de
Guadalajara [AMG], actas de cabildo, 1947-1949: 7-9). El
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monto total del impuesto, del costo de la obra y mon-

to de las indemnizaciones por expropiacidn, gastos de

financiamiento, costo aproximado de las obras genera-
les de ampliacién, incluyendo pavimentos, servicios de
agua y drenaje, alumbrado publico, similares y gastos

generales era de: $6,000,000.00 mas intereses de 4.5%

semestral. Conforme a los grados de beneficio la zona

de afectacidn se dividid en 5 secciones (AMG, actas de

cabildo, 1947-1949: 7-9):

1. Primera seccidn: Las fincas ubicadas en la Av. Judrez
desde la Calzada Independencia hasta la calle de
Pavo.

2. Segunda seccidn, las fincas ubicadas en: a) calles
transversales a la de Judrez desde la Calzada Inde-
pendencia a la calle de Pavo inclusive, entre las de Lo-
pez(sic) Cotilla y Pedro Moreno y Javier Mina y Alva-
ro(sic) Obregén; b) la Prolongacidn de la Av. Judrez
desde la calle de Pavo a la de Tols3; c) la calle Jacobo
Galvez(sic).

3. Tercera seccion, las fincas ubicadas en: a) las calles
de Pedro Moreno y Lépez Cotilla desde la Calzada
Independencia hasta la calle de Pavo; b) las calles
transversales a la de Lépez Cotilla desde la Calzada
Independencia a la calle de Pavo inclusive, entre las
Calles de Ldpez Cotilla y Madero y A. Obregdn y Go-
mez Farifas; ¢) las calles transversales a la de Pedro
Moreno desde la Calzada Independencia a la calle de
Pavo inclusive entre las calles de Pedro Moreno y Mo-
relos, J. Mina y Hospicio; d) las calles transversales
a la de Judrez desde la calle de Escobedo a la calle
de Tolsa inclusive entre las calles de Pedro Moreno y
Lopez Cotilla; e) la Av. Vallarta desde la calle de Tolsa
a la Av. Lafayette; f) las calles de (Morelos y madero
desde la Calzada Independencia) Gral. Villa Gémez,
desde la Calza Independencia a la calle de Molina.

4. Cuarta seccidn, las fincas ubicadas en: a) las calles
de Morelos y madero desde la Calzada Independen-
cia a la calle de Pavo; b) las calles transversales a la
de Madero desde la Calzada Independencia a la calle
de Pavo inclusive, entre las calles de Madero y Prisci-
liano Sanchez y Gémez Farias y Aldama; ¢) las calles
transversales a la de Morelos desde la Calzada Inde-
pendencia a la calle de Mezquitan inclusive, entre las
calles de Morelos e Hidalgo, y Hospicio y Republica;
d) las calles de Pedro Moreno y Lépez Cotilla desde la
calle de Pavo a la de Tols3; e) las calles transversales a
la de Lépez Cotilla desde la calle de Escobedo a la de
Tolséa inclusive, entre la de Lépez Cotilla y Madero; f)
las calles transversales a la de Pedro Moreno, desde
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la calle de Escobedo a la de Tolsa inclusive, entre las
de Pedro Moreno y Morelos; g) la Av. Vallarta desde
Av. Lafayette a la Av. Unidn.

5. Quinta seccidn las fincas ubicadas en: a) la calle de
Prisciliano Sdnchez desde la Calzada Independencia a
la calle de Tolsg; b) la calle de Hidalgo desde la Calza-
da Independencia a la calle de Munguia; ¢) la calle de
Madero desde las calles de Pavo a la calle de Tols3; d)
la calle de Morelos desde las calles de Pavo-Mezqui-
tan a Tolsa-Munguia; e) la calles transversales a la de
Madero desde la calle de Escobedo a la calle de Tolsd
inclusive entre las calles de Madero y Prisciliano San-
chez; f) las calles transversales a la de Morelos desde
la calle de Moro a la de Munguia inclusive entre las
de Morelos e Hidalgo; g) la Av. Vallarta desde la Av.
Unidn a la calle de Salvador Ulloa.™

El 27 de diciembre del mismo afio se expone como
complemento del proyecto que la cantidad total a derra-
mar se distribuya de la siguiente manera: Seccién 1°: 60%,
seccién 2°:20%, seccidn 3°: 10%; zona cuarta: 7%y zona 5°
3%. Ademas el impuesto promedio por metro cuadrado
serfa el siguiente: Seccidn 1°: $91.45; seccidn 2°: $19.80;
seccion 3° $3.53; seccidn 4° $2.41; seccidon 5% $0.87
(AMG, actas de cabildo, 1947-1949: 240-242).

Por ultimo el 4 de febrero de 1948 el cabildo de Gua-
dalajara aprueba el proyecto de la ampliacion de la Ave-
nida Judrez elaborado por el Ingeniero Jorge Matute
Remus (AMG, actas de cabildo, 1947-1949: 256-257) y el
28 de febrero de se declara de utilidad publica la obra
(AMG, actas de cabildo, 1947-1949: 262-265).

Para comprender la magnitud de la obra, Jesds Gon-
zalez Gallo," en su informe de gobierno de 1947 anuncia
que el total de l[ainversion hecha en vias de comunicacién
fue de $5’'727,589.76 (Urzlia y Herndndez, 1989: 573). En
el mismo afio Guadalajara contempla un presupuesto de
egresos para 1948 de $5,960,505.00 en los que contem-
pla los ramos de Gobernacidn; Hacienda; Direccidn de
Planeacidn, Servicios Urbanos y Obras Publicas; Policia;
Instruccion Publica; Delegaciones Municipales; Pensio-
nes; Seccion Médica y Cultura. Para el afio fiscal de 1947
incluso se discutia el uso de dinero de subejercicio para
subsanar el déficit de otras partidas y se pedia una am-
pliacidn a la partida que el Estado otorgaba para el mu-
nicipio (AMG, 1947: 219-230, 231, 232). En este contexto

10  El acta se dispensd de tramites por “la urgencia del caso” y se
aprobd el proyecto.

11 Jesus Gonzdlez Gallo fue gobernador del estado de Jalisco en
el periodo de 1947-1953.
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parece excesivo el gasto que se hizo en la ampliacion de
una sola avenida.

Se tenfa contemplado pedir un préstamo al Banco
Nacional Hipotecario por el estado de Jalisco pero, en
ultima instancia, se decidié abrir un crédito por la can-
tidad de $4’500,000.00 para la Comisién de Planeacién
que al siguiente afo se amplié a $6,500,000.00 (Urzua
y Hernandez, 1989: 652, 672). Solo hubo dos casos en
los que los propietarios indemnizados por la obra tu-
vieron inconformidad con ella, pero ambos se resolvie-
ron.

En 1949, se continud con las obras de ampliacién
de la Avenida 16 de Septiembre y Alcalde con un costo
$7°430,000.00 (Wario 2004: 104). El 31 de diciembre del
mismo afio se aprueba la Ley del Consejo de Colabo-
racion Municipal (1950) en la que se le otorgaban atri-
buciones y personalidad juridica de institucidon publica
autdénoma. El articulo 22, de esta ley llama la atencidn y
dicta lo que:

Para cubrir las retribuciones de empleados y téc-
nicos cuyo concurso reclame la naturaleza de las
obras contratadas por el Consejo y los demas gas-
tos indispensables para su funcionamiento, el Con-
sejo recibird, con cargo a cada una de dichas obras,
un porcentaje minimo de 3 por ciento, por concep-
to de estudios, proyectos, direccidn, vigilancia, su-
pervision y administracion de las mismas; estando
facultado, ademads, para recibir subsidios de las
autoridades municipales, estatales o federales; asi
como aportaciones voluntarias de instituciones, so-
ciedades o personas. (Ley del Consejo de Colabora-
cién Municipal, 1950, art. 22)

En afios consecuentes las obras de plusvalias fueron
constantes para el mejoramiento de la ciudad. Las obras
que se llevaron a cabo por medio de esta figura impositi-
va, tuvieron una recaudacién en tiempo y forma. Incluso
hubo ocasiones en que resulto dinero sobrante y era re-
gresado en proporcidn de la contribucidn inicial. Los dis-
cursos de los gobernadores tuvieron énfasis constante
en agradecimientos a los contribuyentes y de fomento a
la cultura de tributacion.

La urbanizacién de Guadalajara y su zona conurba-
da, mejord sus servicios y avenidas para responder a
los requerimientos del rapido crecimiento poblacional
y vehicular que al inicio del sexenio de Jesis Gonzdlez
Gallo era de 13,000 vehiculos y termind con un total de
46,000, de los cuales 35,621 correspondian a la ciudad
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de Guadalajara (Urzta y Herndndez, 1989: 744). Pero es-
tas mejoras fueron solo para algunos sectores como lo
muestra el grafico 2.

Conclusiones

La primera obra establece como serifa el funcionamiento del
impuesto a la plusvalia para todas las obras consecuentes
por este motivo el trabajo se centrd solo en los primero
afios, el proceso es el mismo para las obras que se constru-
yen hasta 1981.” Es innegable el efecto positivo que tuvie-
ron las obras realizadas por el Consejo de colaboraciény la
aceptacion de los sectores que se les imponia la contribu-
cidn por mejoras. Las obras que se realizaron entre 1940 y
1980, otorgaron grandes beneficios a la sociedad, en servi-
cios urbanos como alumbrado publico, pavimentacién de
calles, construccidn de escuelas, colaboracidn con servicios
médicos, obras hidrdulicas e incluso obras de embelleci-
miento para la sociedad aunado a la creacién de leyes y pro-
gramas que llevaban a los municipios hacia la conformacién
de un drea metropolitana.

El consejo sirvié como un multiplicador de los esfuerzos
del gobierno por mejorar el estado de Jalisco, y esto nos
lleva a las conclusiones.

1. Las obras por contribuciones de mejoras ocasionaron
un proceso de segregacidn social, las diferencias en los
niveles de ingreso se vieron marcadas por el acceso a
los servicios y la calidad de la infraestructura, Gonza-
lez, (1988: 11) nos menciona que en el afio de 1960 se
destinaba el 60% del presupuesto estatal a Guadalajara
y lo demas se repartia entre 120 municipios. El mismo
autor (Gonzélez, 1988: 213-215) hace una recapitulacién
de noticias de los afios 70 en Guadalajara donde refiere
el déficit de servicios que sufrian varios sectores de la
ciudad. La légica es simple, el que tenfa para pagar ur-
banizacidn, se organizaba, lo proponia al gobierno y lo
obtenia; los que no contaban con el recurso seguian en
carencia. Por lo tanto, se deben controlar ciertas varia-
bles para no tener escenarios donde grupos de poder
decidan el rumbo de las politicas publicas.

2. El enfoque del gasto publico en algunos rubros descui-
da otro de igual importancia. El problema con ello es
que el sector privado puede encontrar incentivos para
invertir en ellos y privatizar un servicio o espacio publi-
co que deberia de general bienestar social.

12 En el trabajo de Wario (2004) se encuentra la lista, con costos,
numero de decreto y obra que se realizd por el impuesto a la
plusvalia.
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3. Si se abren puertas para que el sector privado tenga
injerencia en las decisiones de caracter publico, los in-
versores tomaran decisiones meramente contables o
financieras nunca de cardcter socioecondmico, lo que
deja de lado la consideracién de externalidades positi-
vas para la sociedad —como la conservacién del paisaje
urbanistico de una ciudad— pero que generalmente re-
presentan un costo para el sector privado.

4. Las asociaciones publico-privada son una excelente
opcidn a considerar para llevar a cabo proyectos del
sector publico. Los casos del siglo pasado en efecto tie-
nen muchos resultados deficientes en temas de justicia
social o impositiva pero los nuevos estudios y aportes
de casos que no se habian estudiado, como el presente
articulo, son una aportacion valiosa para corregir estos
problemas y llevar acabo la implementacién de instru-
mentos de captura de valor en escenarios controlados.

5. Un modelo impositivo de un federalismo fiscal exclu-
yente, obliga a los municipios a buscar instrumentos de
financiamiento que les permitan tener mayor autono-
mia fiscal y las capturas de valor muestran resultados
que favorables para aumentar el margen de maniobra
de los gobiernos locales.
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