Politicas Catastrales en
Apoyo a la Recaudacion

del Predial

El catastro es un sistema de informacion territorial
cuyo inventario actualizado de la propiedad
inmueble constituye la base para el cobro de las
contribuciones 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
contribucién no sélo depende del desarrollo
eficiente de las funciones de recaudacién y
cobranza correspondientes, sino también

de los esfuerzos técnicos y administrativos

que emprendan las dreas catastrales como
responsables de mantener actualizados los
registros de la propiedad inmueble y de definir
coordinadamente con las dreas de ingresos,

los criterios de politica fiscal-catastral que es
conveniente impulsar para lograr resultados
recaudatorios mds efectivos.

HUMBERTO MORONES HERNANDEZ

INTRODUCCION

Los ingresos fiscales de las haciendas publicas
de cualquier ambito de gobierno, son funda-
mentales para la prestacion de servicios publi-
Cos; en nuestro pais, los municipios se caracteri-
zan por ser la entidad de gobierno que tiene el
contacto mas directo con sus gobernados, y por
tener constitucionalmente a su cargo la presta-
cion 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 Constitucion General le
define; siendo las contribuciones inmobiliarias
una de sus vertientes mas importantes, en don-
de destaca el impuesto predial no sélo por los
recursos propios que genera como fuente de
ingresos tributarios propios, sino también por-
que la recaudacion predial constituye una de
las variables mds importantes que se considera
en la definicién de los coeficientes de participa-
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ciones federales (FGP y FFM) que afo con afo
se calculan de acuerdo a lo estipulado en la Ley
de Coordinacion Fiscal.

En este contexto, la situacion actual de los muni-
cipios, refleja, por un lado, insuficiencia de recur-
sos econémicos 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 recaudacioén tributaria sino también con las
acciones de modernizacién catastral orientadas
hacia la actualizacion de sus bases de datos, en
donde destaca, en su caso, las acciones tendien-
tes a ajustar los valores catastrales a fin de que
éstos se aproximeny equiparen a los valores que
se observan en el mercado inmobiliario (valores
comerciales).

En los ultimos 10 afos el comportamiento re-
caudatorio del impuesto predial a nivel nacional
y por entidad federativa ha sido el siguiente: (Ver
cuadro 1y grafica 1)

F I VR Y (o N s XA S\ LV [0 M No. 168 « Marzo-Abril 2011

Lic. Cristidn Rodallegas Hinojosa
Secretario de Hacienda del Estado de Chihuahua
e integrante del Grupo de Ingresos de la CPFF

Consideramos que la evolucién recaudatoria
que ha tenido el impuesto predial en los ultimos
10 afnos 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 catas-
trales frente a los valores de mercado,

* La desactualizacién 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; aproxima-
damente entre el 25% y 45% del padrén de
contribuyentes no cumple con sus obliga-
ciones de pago de predial; asi mismo, en los
municipios con mayor eficiencia recaudatoria
el nivel de cumplimiento de cuentas pagadas
oscila entre el 70 y 75%; no obstante estos
mejores niveles de cumplimiento, la realidad
es que los niveles de efectividad recaudato-
ria (considerando importe de facturacion del
ejercicio vs recaudacion efectiva del ejercicio,
sin accesorios) siguen resultando “bajos’, pues
andan en el orden del 60% aproximadamente.
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GRAFICA 1

Evolucion de la Recaudacion Total del Impuesto Predial
(Millones de Pesos)
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Y si no me creen analicen la informacion plasma-
da en los formularios de recaudacién de predial
y agua que ano con afno las Secretarias de Finan-
zas de los Gobiernos Estatales remiten a la UCEF
de la SHCP para efectos de la determinacién de
coeficientes de distribucién de la participacio-
nes federales (FGP y FFM).

En razdén de lo anterior, el propdsito 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 ambito de
la gestién 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.

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

*  Actualizacion de valores catastrales
* Incorporacién al padrén de predios “ocul-
tos” o no registrados
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*  Modernizacion integral del catastro

e Desincorporar la gestion del catastro de las
Tesorerias Municipales y/o de las Secretarias

de Finanzas de los Estados

El catastro en México, es por excelencia un sistema
de informacion territorial cuyo registro inmobilia-
rio constituye la herramienta fundamental 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, fisicas,
dimensionales y valorativas de los inmuebles, a
fin de que pueda se utilizado eficazmente tan-
to en propésitos fiscales como en aquéllos otros
que las propias leyes determinen.

Sin embargo, y no obstante la obligacién que es-
tablece la normatividad catastral, la realidad que



”Mejorar los niveles de recaudacioén predial implica
realizar esfuerzos no sélo en el ambito de las
funciones de administracién tributaria, sino también
en el 4mbito de la gestion catastral//

prevalece en la materia mas bien se caracteriza
por:

e Sistemas catastrales obsoletos y poco efi-
cientes,

* Insuficiente personal y/o escaso personal
calificado,

*  Bases de datos desactualizadas,

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

* Falta de apoyo econdémico suficiente para
desarrollar cabalmente programas integra-
les de modernizacién catastral

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

2. Actualizacion de valores catastrales
La valuacién 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
del impuesto predial, constituye hoy por hoy
una de las funciones mas importantes de dichas
entidades registrales; su desarrollo debe ser en
estricto apego a lo que dictan las normas que
rigen sobre esa materia, debiendo considerar en
su determinacién no sélo las condiciones econé-
micas que refleja el mercado inmobiliario, sino
también, las condiciones reales de cada inmue-
ble y de su entorno.

Atender cabal y eficientemente dicha tarea no es
asunto facil o sencillo, sobre todo si no se cuen-
ta con normas especificas que regulen y funda-
menten los criterios y procedimientos técnicos
que se emplean o que deben de emplearse para
tal efecto, como seria el caso de un instructi-
vo o reglamento de valuacion que observe los
métodos y procedimientos técnicos que deban
aplicarse en la determinacion de los valores ca-
tastrales de los inmuebles segun sea su tipo y
caracteristicas: predios urbanos, predios rusti-
cos, predios en proceso de transformacion por
acciones urbanisticas, predios que constituyen
areas de reserva urbana o de otra indole, predios
con uso restringido por disposicién de ley y/o
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por condiciones naturales de los mismos, pre-
dios catalogados, etc. etc.

Asi mismo, la falta de capacidad y la insuficiencia
del personal avocado al desarrollo de las diver-
sas tareas que implica la valuaciéon catastral y su
actualizacion permanente, es otro factor fun-
damental que limita la posibilidad de obtener
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 for-
macién académica identificada con las areas de
ingenieria civil y arquitectura.

No obstante lo anterior, una politica efectiva
orientada hacia la actualizacién de los valores
catastrales depende mas de la voluntad y deci-
sion politica que en la materia asuman las au-
toridades competentes (municipales, estatales
o legislativas) que de la profesionalizacion del
personal técnico avocado a dichas tareas, o de
contar con instructivos adecuados de valua-
cion.
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C.P. Othén Ruiz Montemayor

Secretario de Finanzas y Tesorero General
del Estado de Nuevo Ledn,

e integrante del Grupo de Ingresos de la CPFF

En tal virtud y para alcanzar mejores niveles de
recaudacién predial, es muy importante asu-
mir e impulsar una politica realista que permi-
ta actualizar hasta ajustar en lo necesario los
valores catastrales que son base tanto del im-
puesto predial como de otras contribuciones
tales como el impuesto sobre adquisicion de
inmuebles o sobre traslado de dominio. El fun-
damento juridico ya existe: Articulo 115 Cons-
titucional.

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

Disponer de un inventario completo y actuali-
zado (padrdn catastral) de los bienes inmuebles
del municipio, constituye sin duda otro de los
aspectos mas importantes y trascedentes para la
recaudacioén del impuesto predial. Sin embargo,
la experiencia manifestada en los diversos cur-
sos y talleres de capacitacion sobre contribucio-
nes inmobiliarias y catastro promovidos por el
Instituto, en donde participa personal directivo y
operativo de dichas areas registrales, 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 re-
gistrados cuyos propietarios o poseedores omi-
ten el cumplimiento de sus obligaciones fiscales
y catastrales.

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

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

*  Noaplicar retroactividad alguna en la deter-
minacién 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 difusiéon del programa de re-
gistro “voluntario y espontaneo” de predios
omisos a través de radio, televisiéon, pagina
WEB y uso de tripticos.

En aras de lograr resultados satisfactorios con
la instrumentacion de una politica caracte-
rizada por los elementos antes senalados; es
conveniente ademas, disefiar y preparar la
instrumentacion de una politica de cobranza
coactiva que sea llevada a cabo hasta sus ulti-
mas consecuencias, y que seria complementa-
ria a aquella que promueve el registro “volun-
tario 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 “borrén y cuenta nueva”. El propésito
de ambas politicas consistiria, por un lado en
invitar a los propietarios de predios “omisos” a
regularizar su situacion fiscal y registral sin san-

cion 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 lleva-
ra 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 ano.

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 recuperacion efectiva de los créditos omitidos
en materia del impuesto predial y de aquellos
que derivan del incumplimiento obligaciones
catastrales y registrales.

4. Modernizacion integral del catastro

Otra linea o politica de gestion catastral en apo-
yo a la recaudacion del impuesto predial, es sin
duda aquella que consiste en disefar e imple-
mentar un programa integral de modernizacién
catastral.

En los ultimos cuatro afos el gobierno fede-
ral en coordinacion con los gobiernos locales,
ha destinado importantes recursos (mas de
$5,000°000,000.00) a programas de moderniza-
cion catastral y registral; sin embargo, todo pare-
ce indicar que su impacto en una verdadera me-
jora recaudatoria del impuesto predial aun no se
ve reflejada en los resultados que se observan a
nivel nacional.
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Entidades beneficiadas con recursos para la Modernizacion Registral y Catastral
2007-2009

$ Modernizacion $ Modernizacion

Entidad Federativa RPP Catastro

Total ($)

Elaboracidn propia con base en lainformacidn de la SHCP Cuenta Piiblica Federal de los afios 2008 y 2009 en lo que respecta al Ramo 23 Provisiones Salariales y Econd-
micas, Partida Presupuestal: Modernizacidn de los Municipios; destino primordial: modernizacion catastral; En lo referente a los recursos asignados a la Modernizacidn
delos RPP’s considera la informacidn publicada por la CJEF misma que se refiere a los recursos ejercidos en esa materia durante el periodo 2007-2009.
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11 a 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 sefalar que por cada peso asig-
nando por el gobierno federal a los programas
de modernizacién de los RPP’s, los gobiernos es-
tatales se obligan a poner otro tanto con cargo a
SuU propio presupuesto

Al respecto nos permitimos plantear las siguien-
tes interrogantes:

{Qué estd pasando con los esfuerzos y recursos
destinados a la supuesta modernizacién catastral?

;Realmente cuentan los gobiernos locales con
un “Modelo Integral de Modernizaciéon 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-
zacion de los catastros o es sélo una utopia que
no tiene cimientos ni estrategias definidas para
lograrlo?

(Se han emitido acaso lineas de politica publi-
ca en materia catastral y registral que deban ser
atendidas por las entidades competentes en la
materia?

;Son las autoridades municipales las Unicas res-
ponsables del escaso desarrollo de los catastros
y de los limitados resultados recaudatorios en
materia de impuesto predial?

iDénde estamos y hacia dénde 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 cudles debieran ser los ni-
veles 6ptimos de carga fiscal, sus fundamentos
y sus bases?

El estudio y andlisis de dichas interrogantes nos
arrojaria sin duda un gran cimulo de reflexiones,
inquietudes y respuestas poco claras y poco sa-
tisfactorias; lo que se traduce a una necesidad
apremiante: planear y normar qué queremos
hacer del catastro, cémo lo vamos a hacer, en
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qué tiempo y con qué recursos; ademas habria
que establecer en su caso, reglas claras en la
asignacion de recursos destinados a tal fin, de-
biendo tener cuidado en llevar un seguimiento
meticuloso de acciones emprendidas, de sus
resultados y de la responsabilidades de los fun-
cionarios y servidores publicos vinculados a esas
tareas y al manejo de esos recursos; pero sobre
todo se pone en evidencia también, la necesidad
inmediata de establecer un acuerdo interguber-
namental que oriente y siente las bases para el
desarrollo coordinado y puntual de las acciones
de modernizacién catastral, disenado y vigilado
por gente que verdaderamente conozca de la
materia.

Como ya se dijo, actualmente, las diversas en-
tidades estan llevando acciones de moderniza-
cion catastral, sin embargo en la mayoria de los
casos, se trata mas bien de acciones aisladas,
coyunturales y cuidadas en el sentido de no in-
cidir sustancialmente en una actualizaciéon en
los pagos del impuesto predial por cuestiones
mas de indole politico que técnico y econdmi-
co.

En este contexto consideramos que las lineas
basicas de un programa integral de moderniza-
cién catastral se identifican con los siguientes
conceptos o vertientes de desarrollo:

DS

» Actualizacion de la base de datos

Actualizacion de los valores catastrales

Profesionalizacion de los catastros (capaci-

tacion y desarrollo de los RH)

» Modernizacién tecnolégica y técnica

» Modernizacién de los procesos y sistemas

de gestidn catastral

¢+ Actualizacién de cartografia digital georefe-
renciada a nivel de predio y construcciones,
y constituciéon y manejo de sistemas de in-
formacién geogréfica (SIG)

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

¢ Actualizacion del marco normativo del ca-

tastro

X3

¢

X3

¢

DS

DS
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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 informaciéon geogréfi-
ca de uso multifinalitario; en este sentido es de
todos 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
proposito predominantemente fiscal, es decir,
constituyen una herramienta fundamental para
la determinacién y cobro de las contribuciones
inmobiliarias que tienen como base el valor de la
propiedad, como es el caso del impuesto predial
el cual no obstante su bajo rendimiento recau-
datorio (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 mu-
nicipios segun sea el orden de gobierno que en
cada entidad federativa tenga la competencia
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-



C.PC. Jesus Conde Mejia
Secretario de Finanzas del Estado de San Luis Potosi
e integrante del Grupo de Ingresos de la CPFF

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,
su objetivo de apoyar el fortalecimiento de los
ingresos derivados de las contribuciones inmo-
biliarias.

A la luz de lo anterior, en nuestra opinién 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 caracter
mas auténomo, puedan ser autofinanciables y
tengan mejores posibilidades de contar con per-
sonal calificado y menos “atado” a esquemas sin-
dicales que en muchos de los casos tergiversan
su esencia; dicha autonomia del catastro favore-
ceria 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, sefalar 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 ambito de la administracion
tributaria, especificamente en lo referente a los
procesos de recaudacién, cobranza y control de
obligaciones fiscales, tendientes a:

* Facilitar y estimular el cumplimiento de
pago del impuesto predial

e 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 6rganos descentra-
lizados y auténomos de administracion tri-
butaria local que eficienticen la recaudacién
tributaria.

Humberto Morones Herndndez es Licenciado en
Administracién Pdblica por la Universidad de Guadalajara,
ha ocupado el cargo de Director de Catastro en los
municipios de Zapopan y Guadalajara del Estado de Jalisco;
actualmente se desempefia como Investigador de INDETEC,
hmoronesh@indetec.gob.mx
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