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Politicas Catastrales en Apoyo
a la Recaudacion Predial
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Humberto Morones Hernandez

El catastro es un sistema de informacion territorial cuyo inventario actualizado
de la propiedad inmueble constituye la base para el cobro de las contribucio-
nes locales que tienen como base el valor de la propiedad inmueble, tal es el
caso especifico del impuesto predial. En razén de lo anterior, el rendimiento
recaudatorio de dicha contribucion no sélo depende del desarrollo eficiente de
las funciones de recaudacion y cobranza correspondientes, sino también de los
esfuerzos técnicos y administrativos que emprendan las areas catastrales como
responsables de mantener actualizados los registros de la propiedad inmueble
y de definir coordinadamente con las areas de ingresos, los criterios de politica
fiscal-catastral que es conveniente impulsar para lograr resultados recaudatorios
mas efectivos.
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INTRODUCCION

Los ingresos fiscales de las haciendas publi-
cas de cualquier ambito de gobierno, son fun-
damentales para la prestacion de servicios
publicos; en nuestro pais, los municipios se
caracterizan por ser la entidad de gobierno
que tiene el contacto mas directo con sus go-
bernados, y por tener constitucionalmente a su
cargo la prestacién de los servicios publicos
basicos para el desarrollo y bienestar de sus
comunidades.

Para cumplir con su cometido, el municipio se
allega de recursos econémicos de acuerdo a
las fuentes que la propia Constitucién General
le define; siendo las contribuciones inmobilia-
rias una de sus vertientes mas importantes, en
donde destaca el impuesto predial no s6lo por
los recursos propios que genera como fuente
de ingresos tributarios propios, sino también
porque la recaudacion predial constituye una
de las variables mas importantes que se consi-
dera en la definicion de los coeficientes de par-
ticipaciones federales (FGP y FFM) que afo

con ano se calculan de acuerdo a lo estipulado
en la Ley de Coordinacion Fiscal .

En este contexto, la situaciéon actual de los muni-
cipios, refleja, por un lado, insuficiencia de recur-
sos econOmicos para hacer frente a la creciente
demanda de servicios publicos de calidad que
sus propias comunidades le demandan, y por el
otro, un escaso crecimiento recaudatorio de sus
fuentes propias de ingresos, en particular de
su impuesto predial, cuyo rendimiento fiscal se
vincula directamente no solo con los esfuerzos
de recaudacion tributaria sino también con las
acciones de modernizacion catastral orientadas
hacia la actualizacion de sus bases de datos, en
donde destaca, en su caso, las acciones ten-
dientes a ajustar los valores catastrales a fin de
gue éstos se aproximen y equiparen a los valo-
res que se observan en el mercado inmobiliario
(valores comerciales).

En los ultimos 10 afios el comportamiento re-
caudatorio del impuesto predial a nivel nacio-
nal y por entidad federativa ha sido el siguiente:
(Ver cuadro 1 y gréfica 1)
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GRAFICA 1

Evolucién de la Recaudacion Total del Impuesto Predial
(Millones de Pesos)
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Consideramos que la evolucién recaudatoria
que ha tenido el impuesto predial en los ultimos
10 anos nos muestra realmente un resultado
modesto a la luz del enorme potencial recau-
datorio que tiene dicho impuesto, sobre todo si
tomamos en cuenta:

* Los rezagos que observan los valores ca-
tastrales frente a los valores de mercado,

* La desactualizacion de las bases de datos
catastrales (informacién errénea y predios
no registrados),

* El bajo nivel de cumplimiento tributario que
se observa en el impuesto predial; aproxi-
madamente entre el 25% y 45% del padrén
de contribuyentes no cumple con sus obli-
gaciones de pago de predial; asi mismo, en
los municipios con mayor eficiencia recau-
datoria el nivel de cumplimiento de cuentas
pagadas oscila entre el 70 y 75%; no obs-
tante estos mejores niveles de cumplimien-
to, la realidad es que los niveles de efec-
tividad recaudatoria (considerando importe

2000 2001 2002 2003 2004

2005 2006 2007 2008 2009

de facturacion del ejercicio vs recaudacion
efectiva del ejercicio, sin accesorios) siguen
resultando “bajos”, pues andan en el orden
del 60% aproximadamente.

Y si no me creen analicen la informacién plas-
mada en los formularios de recaudacién de pre-
dial y agua que afo con afo las Secretarias de
Finanzas de los Gobiernos Estatales remiten a
la UCEF de la SHCP para efectos de la deter-
minacion de coeficientes de distribucion de la
participaciones federales (FGP y FFM).

En razén de lo anterior, el propésito esencial
del presente articulo, consiste en identificar las
principales acciones y criterios de politica que
a nuestro juicio es recomendable que los go-
biernos municipales impulsen en el &mbito de
la gestion catastral a fin de lograr realmente un
incremento sustancial en la recaudacién pre-
dial sin afectar los principios constitucionales
de equidad y proporcionalidad establecidos en
nuestra Carta Magna.
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“Mejorar los niveles de recaudacion predial
implica realizar esfuerzos no sélo en el
ambito de las funciones de administracion
tributaria, sino también en el ambito de la
gastion catastral”

1. Politicas de gestion catastral en apoyo
a la recaudacion predial

* Actualizacion de valores catastrales

* Incorporacion al padron de predios “ocultos”
0 no registrados

* Modernizacion integral del catastro

* Desincorporar la gestidén del catastro de las
Tesorerias Municipales y/o de las Secreta-
rias de Finanzas de los Estados

El catastro en México, es por excelencia un sis-
tema de informacion territorial cuyo registro in-
mobiliario constituye la herramienta fundamen-
tal para el cobro de las contribuciones locales
que tienen como base el valor de la propiedad
inmueble.

En congruencia con lo anterior, es responsabi-
lidad de los catastros contar con un inventario
preciso, completo y detallado de la propiedad
inmueble circunscrita dentro de su ambito de
competencia territorial. Dicho inventario debe
estar permanentemente actualizado en cuanto
a las caracteristicas juridicas, urbanisticas, fisi-
cas, dimensionales y valorativas de los inmue-
bles, a fin de que pueda se utilizado eficazmen-
te tanto en propésitos fiscales como en aquéllos
otros que las propias leyes determinen.

Sin embargo, y no obstante la obligacion que
establece la normatividad catastral, la realidad
que prevalece en la materia mas bien se carac-
teriza por:

* Sistemas catastrales obsoletos y poco efi-
cientes,

* |Insuficiente personal y/o escaso personal
calificado,

e Bases de datos desactualizadas,

* Valores catastrales (base del impuesto pre-
dial y del impuesto sobre traslacion de domi-
nio) rezagados,

* Falta de apoyo econdmico suficiente para
desarrollar cabalmente programas integra-
les de modernizacion catastral

Con base en este panorama, en los puntos sub-
secuentes se describen y comentan algunas de
las principales politicas de gestion catastral que
creemos son fundamentales para elevar los ni-
veles de recaudacion predial en los municipios.

2. Actualizacion de valores catastrales

La valuacion de los bienes inmuebles que por
disposicion de ley debe realizar todo catastro a
fin de mantener actualizado el valor de la pro-
piedad inmueble, y consecuentemente la base
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del impuesto predial, constituye hoy por hoy una
de las funciones mas importantes de dichas en-
tidades registrales; su desarrollo debe ser en
estricto apego a lo que dictan las normas que
rigen sobre esa materia, debiendo considerar
en su determinacion no solo las condiciones
econOmicas que refleja el mercado inmobiliario,
sino también, las condiciones reales de cada in-
mueble y de su entorno.

Atender cabal y eficientemente dicha tarea no
es asunto facil o sencillo, sobre todo si no se
cuenta con normas especificas que regulen y
fundamenten los criterios y procedimientos téc-
nicos que se emplean o que deben de emplear-
se para tal efecto, como seria el caso de un ins-
tructivo o reglamento de valuacion que observe
los métodos y procedimientos técnicos que de-
ban aplicarse en la determinacion de los valores
catastrales de los inmuebles segun sea su tipo
y caracteristicas: predios urbanos, predios rus-
ticos, predios en proceso de transformacién por
acciones urbanisticas, predios que constituyen
areas de reserva urbana o de otra indole, pre-
dios con uso restringido por disposicion de ley
y/o por condiciones naturales de los mismos,
predios catalogados, etc. etc.

Asi mismo, la falta de capacidad y la insuficien-
cia del personal avocado al desarrollo de las di-
versas tareas que implica la valuacion catastral
y su actualizacion permanente, es otro factor
fundamental que limita la posibilidad de obte-
ner resultados reales y objetivos en la materia.
En este sentido es deseable que los catastros
sean apoyados con personal técnico calificado,
que cuente con los perfiles necesarios, en este
caso con personas con experiencia y/o con una
formacion académica identificada con las areas
de ingenieria civil y arquitectura.

No obstante lo anterior, una politica efectiva
orientada hacia la actualizacién de los valo-
res catastrales depende mas de la voluntad y
decision politica que en la materia asuman las
autoridades competentes (municipales, estata-

les o legislativas) que de la profesionalizacion
del personal técnico avocado a dichas tareas,
o de contar con instructivos adecuados de va-
luacién.

En tal virtud y para alcanzar mejores niveles de
recaudacion predial, es muy importante asumir
e impulsar una politica realista que permita ac-
tualizar hasta ajustar en lo necesario los valores
catastrales que son base tanto del impuesto pre-
dial como de otras contribuciones tales como el
impuesto sobre adquisicién de inmuebles o so-
bre traslado de dominio. El fundamento juridico
ya existe: Articulo 115 Constitucional.

3. Incorporacion al padrén de predios
“ocultos” o no registrados

Disponer de un inventario completo y actualiza-
do (padrdén catastral) de los bienes inmuebles
del municipio, constituye sin duda otro de los
aspectos mas importantes y trascedentes para
la recaudacién del impuesto predial. Sin embar-
go, la experiencia manifestada en los diversos
cursos y talleres de capacitacion sobre contri-
buciones inmobiliarias y catastro promovidos
por el Instituto, en donde participa personal
directivo y operativo de dichas éareas registra-
les, nos indica que los padrones catastrales no
se encuentran actualizados al cien por ciento
y de que existe una gran cantidad de predios
“ocultos” o no registrados cuyos propietarios o
poseedores omiten el cumplimiento de sus obli-
gaciones fiscales y catastrales.

Como una respuesta a lo anterior se propone la
definicion y aplicacion de una politica de ges-
tibn catastral que promueva la incorporacién y
registro “voluntario y espontaneo” de predios
ocultos u omisos a la accién fiscal. Dicha poli-
tica se identifica en alguna medida con la frase
“borrdn y cuenta nueva” toda vez que se carac-
terizaria por:

* No aplicar multa o sancién alguna por la in-
fraccion cometida



* No aplicar retroactividad alguna en la deter-
minacion del impuesto

* No aplicar diferencias de impuesto, siempre
y cuando el impuesto correspondiente a la
parte registrada (en su caso) se encuentre
al corriente del pago de su predial

* Una amplia difusién del programa de re-
gistro “voluntario y espontaneo” de predios
omisos a través de radio, televisién, pagina
WEB y uso de ftripticos.

En aras de lograr resultados satisfactorios con
la instrumentaciéon de una politica caracterizada
por los elementos antes sefalados; es conve-
niente ademas, disefar y preparar la instrumen-
tacién de una politica de cobranza coactiva que
sea llevada a cabo hasta sus ultimas consecuen-
cias, y que seria complementaria a aquella que
promueve el registro “voluntario y espontaneo”.

La politica de cobranza coactiva implementa-
da hasta sus ultimas consecuencias vendria a
ser la contraparte a la del facilitamiento de la
inscripcion y registro de predios omisos bajo el
lema de “borrdn y cuenta nueva”. El propédsito
de ambas politicas consistiria, por un lado en
invitar a los propietarios de predios “omisos” a
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regularizar su situacion fiscal y registral sin san-
cién alguna si lo hacen en los tiempos que se
definan en el programa correspondiente; y por
otro lado, mandar el mensaje de que si no se
aprovecha tal oportunidad, la autoridad llevara
las acciones necesarias para identificar en un
corto plazo a quienes se encuentran al margen
de la ley mismos que seran sancionados en for-
ma ejemplar.

Bajo esta linea de trabajo habria que revisar y
replantear el sistema de infracciones y sancio-
nes en materia de predial a efecto de establecer
sanciones ejemplares a quienes estén omitien-
do sus obligaciones registrales y catastrales,
tipificando incluso como delito fiscal aquellos
casos en que se omita la inscripcion del inmue-
ble en el catastro de la municipalidad por mas
de un afo.

En consecuencia resulta conveniente ajustar y
actualizar también los cuerpos normativos que
fundamentan y regulan los procesos de cobro
de las contribuciones inmobiliarias y de sus ac-
cesorios, con la finalidad de hacer mas expedita
la recuperaciodn efectiva de los créditos omitidos
en materia del impuesto predial y de aquellos
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que derivan del incumplimiento obligaciones ca-

tastrales y registrales.

4. Modernizacion integral del catastro

Otra linea o politica de gestion catastral en apoyo
a la recaudacion del impuesto predial, es sin duda
aquella que consiste en disefiar e implementar un
programa integral de modernizacion catastral.

En los ultimos cuatro afios el gobierno fede-
ral en coordinacion con los gobiernos locales,
ha destinado importantes recursos (mas de
$5,000°000,000.00) a programas de moderni-
zacion catastral y registral; sin embargo, todo
parece indicar que su impacto en una verdade-
ra mejora recaudatoria del impuesto predial aun
no se ve reflejada en los resultados que se ob-
servan a nivel nacional.

Entidades beneficiadas con recursos para la Modernizacion Registral y Catastral
2007-2009

Aguascalientes 14°000,000 14°000,000
Baja California 13°373,000 13°373,000
Baja California Sur 35°000,000 35°000,000
Chiapas 73°980,871 75°000,000 148°980,871
Chihuahua 22°325,359.5 36°302,374 58°627,733.5
Colima 17°992,866 30°000,000 47°992,866
Distrito Federal 95°607,588 95°607,588
Durango 2'000,000 142°000,000 144°000,000
Estado de México 58°482,249.67 58°482,249.67
Guanajuato 29°579,962 29'579,962
Guerrero 8°289,883 100°000,000 108°289,883
Jalisco 67°719,699 62°500,000 130°219,699
Michoacan 28°778,000 162°000,000 190°778,000
Morelos 32°386,000 32°386,000
Nuevo Leodn 186°980,000 186°980,000
Puebla 33°136,810 120°000,000 1537136,810
Querétaro 24°490,800 24°490,800
Quintana Roo 357156,454.26 20°000,000 557156,454.26
San Luis Potosi 31°793,058.5 31°793,058.5
Sinaloa 106°752,076 106°752,076
Sonora 25°006,644 25°006,644
Tabasco 44°601,145.39 44°601,145.39
Tamaulipas 30°783,250 50°000,000 80°783,250
Tlaxcala 33'636,196.5 48°000,000 81°636,196.5
Veracruz 190°200,000 190°200,000
Yucatan 19'572,654 .4 19'572,654 .4
Zacatecas 57°681,454.68 250°000,000 307°681,454.68

Gran total $|1,080°921,850.00 1,321°002,374.00 2,401°924,224.00

Elaboracién propia con base en la informacién de la SHCP Cuenta Publica Federal de los afios 2008 y 2009 en lo
que respecta al Ramo 23 Provisiones Salariales y Econdémicas, Partida Presupuestal: Modernizacion de los Municipios;
destino primordial: modernizacion catastral; En lo referente a los recursos asignados a la Modernizacion de los RPP’s
considera la informacion publicada por la CJEF misma que se refiere a los recursos ejercidos en esa materia durante el
periodo 2007-2009.
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“La modernizacion catastral se ha orientado
mas por tratar de responder a situaciones
aisladas y de coyuntura, que por atender a una
Vision integral del rumbo que deben tomar las
instituciones correspondientes”

Es importante sefialar que por cada peso asig-

nando por el gobierno federal a los programas
de modernizacion de los RPP’s, los gobiernos
estatales se obligan a poner otro tanto con car-
go a su propio presupuesto

Al respecto nos permitimos plantear las siguien-
tes interrogantes:

¢Qué esta pasando con los esfuerzos y recur-
sos destinados a la supuesta modernizaciéon
catastral?

¢ Realmente cuentan los gobiernos locales con
un “Modelo Integral de Modernizacién Catas-
tral”?

¢ Existe continuidad y seguimiento de las accio-
nes de mejora emprendidas por los gobiernos
estatales y municipales, asi como del resultado
de las mismas?

¢Se ha avanzado realmente en la profesionali-
zacioén de los catastros o es s6lo una utopia que
no tiene cimientos ni estrategias definidas para
lograrlo?

¢ Se han emitido acaso lineas de politica publica
en materia catastral y registral que deban ser
atendidas por las entidades competentes en la
materia?

¢Son las autoridades municipales las Unicas
responsables del escaso desarrollo de los ca-
tastros y de los limitados resultados recaudato-
rios en materia de impuesto predial?

¢, Donde estamos y hacia débnde debemos ir en
materia catastral y de recaudacién inmobiliaria?

¢,Se cuenta actualmente con un estudio integral
de politica fiscal en materia de predial que nos
indique con claridad cuales debieran ser los ni-
veles 6ptimos de carga fiscal, sus fundamentos
y sus bases?

El estudio y analisis de dichas interrogantes nos
arrojaria sin duda un gran cumulo de reflexio-
nes, inquietudes y respuestas poco claras vy
poco satisfactorias; lo que se traduce a una ne-
cesidad apremiante: planear y normar qué que-
remos hacer del catastro, como lo vamos a ha-
cer, en qué tiempo y con qué recursos; ademas
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habria que establecer en su caso, reglas claras
en la asignacion de recursos destinados a tal
fin, debiendo tener cuidado en llevar un segui-
miento meticuloso de acciones emprendidas,
de sus resultados y de la responsabilidades de
los funcionarios y servidores publicos vincula-
dos a esas tareas y al manejo de esos recursos;
pero sobre todo se pone en evidencia también,
la necesidad inmediata de establecer un acuer-
do intergubernamental que oriente y siente las
bases para el desarrollo coordinado y puntual
de las acciones de modernizacion catastral, di-
sefado y vigilado por gente que verdaderamen-
te conozca de la materia.

Como ya se dijo, actualmente, las diversas
entidades estan llevando acciones de moder-
nizacion catastral, sin embargo en la mayoria
de los casos, se trata mas bien de acciones
aisladas, coyunturales y cuidadas en el sentido
de no incidir sustancialmente en una actuali-
zacién en los pagos del impuesto predial por
cuestiones mas de indole politico que técnico
y econdémico.

En este contexto consideramos que las lineas
béasicas de un programa integral de moderniza-

cion catastral se identifican con los siguientes
conceptos o vertientes de desarrollo:

Actualizacion de la base de datos
Actualizacion de los valores catastrales
Profesionalizacién de los catastros (capaci-
tacion y desarrollo de los RH)
Modernizacién tecnoldgica y técnica
Modernizacidon de los procesos y sistemas
de gestion catastral

Actualizacion de cartografia digital georefe-
renciada a nivel de predio y construcciones,
y constitucion y manejo de sistemas de in-
formacion geografica (SIG)

Vinculacién del sistema de gestidén catastral
(bases de datos) con otros sistemas o regis-
tros, en particular con el RPP

Actualizacion del marco normativo del ca-
tastro

7 7 7
0.0 0.0 0.0

7 7
0.0 0.0

7
0.0

7
0.0

7
0.0

5. Desincorporar la gestion del catastro
de las Tesorerias Municipales y/o de
las Secretarias de Finanzas de los
Estados

Hemos dicho que los catastros constituyen por
excelencia sistemas de informacion geogréfica



de uso multifinalitario; en este sentido es de to-
dos conocido que en nuestro pais, las areas
responsables de integrar y mantener actualiza-
da la informacién fisica, dimensional, valorativa,
de uso, legal, y de infraestructura urbana, de la
propiedad inmueble, sea esta privada, publica,
urbana, rustica o ejidal o comunal, tienen un
propésito predominantemente fiscal, es decir,
constituyen una herramienta fundamental para
la determinacion y cobro de las contribuciones
inmobiliarias que tienen como base el valor de
la propiedad, como es el caso del impuesto pre-
dial el cual no obstante su bajo rendimiento re-
caudatorio (considerando su enorme potencial),
es la principal fuente de ingresos tributarios pro-
pios de los municipios.

Lo anterior explica en buena medida el por qué
las instituciones catastrales estatales y munici-
pales generalmente se encuentran adscritas a
las areas de finanzas de los estados o de los
municipios segun sea el orden de gobierno que
en cada entidad federativa tenga la competen-
cia en la materia de acuerdo a su marco juridico.

En la mayoria de las entidades federativas, fun-
cion catastral es de competencia estatal; sin
embargo, dado que los municipios constitucio-
nalmente son quienes tienen la competencia
respecto de las contribuciones inmobiliarias
locales, la responsabilidad operativa de los ca-
tastros estd siendo compartida con los munici-
pios, ya que generalmente son éstos los que se
encargan de integrar y mantener actualizados
los inventarios de la propiedad inmueble y de
actualizar sus valores para efectos primordial-
mente fiscales.

Este panorama que observa la gestion catastral
en México aunado a las dificultades técnicas y
financieras que tienen los municipios para po-
der manejar un buen catastro, asi como a las
condiciones de politica y periodo gubernamen-
tal de los ayuntamientos, son factores determi-
nantes para la buena marcha de los catastros y
consecuentemente para que éstos logren o no,
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su objetivo de apoyar el fortalecimiento de los
ingresos derivados de las contribuciones inmo-
biliarias.

A la luz de lo anterior, en nuestra opinion es
recomendable desincorporar la gestién del ca-
tastro de las Tesorerias Municipales y/o de las
Secretarias de Finanzas de los Estados, a fin
de que dichas areas registrales tengan un ca-
racter mas autbnomo, puedan ser autofinancia-
bles y tengan mejores posibilidades de contar
con personal calificado y menos “atado” a es-
quemas sindicales que en muchos de los casos
tergiversan su esencia; dicha autonomia del ca-
tastro favoreceria el desarrollo eficiente de las
funciones que por naturaleza le corresponden,
y evitaria en gran medida el que éstas se vean
contaminadas por cuestiones hacendarias o de
interés politico.

CONCLUSION

Finalmente estimado lector, sefialar que estas
politicas y acciones de gestion catastral que se
sugiere implementar en apoyo a la recaudacién
del impuesto predial, no son suficientes para al-
canzar tan importante cometido, es necesario
ademas impulsar y desarrollar politicas y accio-
nes efectivas en el &mbito de la administracion
tributaria, especificamente en lo referente a los
procesos de recaudacion, cobranza y control de
obligaciones fiscales, tendientes a:

* Facilitar y estimular el cumplimiento de pago
del impuesto predial

* Aplicar hasta sus ultimas consecuencias el
cobro coactivo a contribuyentes morosos e
incumplidos

* Actuar sobre el factor “riesgo subjetivo” por
incumplimiento de pago afecto de lograr un
impacto masivo sobre el riesgo potencial
que tienen los contribuyentes incumplidos

* Impulsar la creacién de érganos descentra-
lizados y autonomos de administracion tri-
butaria local que eficienticen la recaudacion
tributaria.



