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ste estudio contribuye a la literatura empfirica so-

bre el impuesto a la propiedad inmobiliaria en

América Latina. En primer lugar, se realiza un
analisis sisteméatico y comparado de los factores que
determinan el desempefio del impuesto en el marco
de la economia politica de cuatro pafises de la regién:
Argentina, Brasil, Colombia y Costa Rica. En segundo
lugar, a partir de las ventajas de los métodos mixtos y
del empleo de diversas metodologias, el trabajo per-
mite alcanzar una mayor comprension de las limitacio-
nesy oportunidades de reforma, los actores relevantes
en el proceso, las estrategias empleadas por dichos
actores y los resultados de la aplicacién del grava-
men. En tercer lugar, se lleva adelante una proyeccion
del potencial del impuesto bajo diversos escenarios y
se ofrecen alternativas de politica que permiten rea-
lizar ese potencial. Finalmente, los resultados del
estudio permiten entender las razones de la baja pro-
ductividad de este tributo en la regién, presentando
lineamientos para el desarrollo de las alternativas de
politica requeridas para mejorar la recaudacion.

Los estudios de casos que componen este tra-
bajo permiten detectar una amplia heterogeneidad
y dispersion en el desempefio de la recaudacion de
este impuesto por parte de las distintas entidades
subnacionales responsables. Ademés de la economia
politica, entre los diversos factores que afectan la re-
caudacion se incluyen: la base tributaria disponible,
la localizacién geografica, los ingresos y el tamafio de
la poblacién, la condicién de zona turfstica, la capaci-
dad administrativa y técnica de los gobiernos locales

Prologo

y el acceso a la tecnologia. En todos los casos, la po-
tencialidad del impuesto a la propiedad inmobiliaria
como fuente generadora de ingresos propios es grande
y prometedora, pero para desarrollar dicho potencial,
es condicién necesaria que haya un cuidadoso proce-
so de reformas en la administracién del mismo, acom-
pafado por importantes iniciativas de actualizacion
catastral.

En el primer caso, Diaz Frersy Castro buscan iden-
tificar los factores determinantes y limitantes principa-
les de la recaudacion del impuesto inmobiliario en las
provincias argentinas, y estiman el potencial de recau-
dacién de este gravamen. Dada la recurrencia de fuer-
tes desequilibrios fiscales verticales, la dependencia
de las transferencias federales genera incentivos per-
versos en las autoridades locales, que impiden un ma-
yor esfuerzo fiscal. Los autores sefialan que a pesar de
que este impuesto podria generar mas ingresos para
las provincias, la participacion dentro del total de in-
gresos se viene reduciendo paulatinamente. Asimismo,
argumentan que para revertir esta situacion las auto-
ridades deberfan: promover reformas que asignen ma-
yor claridad sobre las potestades tributarias entre los
distintos niveles de gobierno, mejorar la calidad técni-
ca del personal encargado de la administracién de este
impuesto, y actualizar el registro de las propiedades y
la valoracion fiscal de la base imponible.

En el segundo caso, De Cesare, Alves Dantas,
Duarte Ribeiro y Portugal concentran su anélisis en
las causas del bajo nivel de desempefio del impuesto a
la propiedad de bienes inmuebles y territorial urbano
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(IPTU) en los municipios brasilefios. Tal como recal-
can, este impuesto ha perdido relevancia como prin-
cipal fuente de recursos propios municipales tras el
impuesto sobre servicios (ISS). Al igual que en el caso
argentino, los autores sefialan que la disminucién de
la participacion de este gravamen en los ingresos mu-
nicipales se debe a los efectos negativos de las trans-
ferencias federales sobre el esfuerzo fiscal municipal,
a las deficiencias en la administracién plblica local y
a la informalidad. Por otro lado, los autores destacan
que el potencial del IPTU podria incrementarse signifi-
cativamente, sujeto a la mejora en el acceso a nuevas
tecnologias de la informacién, al mantenimiento de
los catastros y a la consolidacién del marco regulato-
rio urbano.

En el tercer capitulo, Sanchez y Espafia destacan
que los ingresos fiscales subnacionales registraron un
incremento importante durante el perfodo de estudio
en Colombia, y en especial aquellos provenientes del
impuesto predial unificado (IPU). No obstante, la re-
caudacion de este gravamen sigue siendo baja, por
debajo de la del impuesto de industria y comercio
(ICA). Los autores mencionan que las causas del bajo
recaudo del IPU pueden revertirse, dado que las au-
toridades podrian incrementar las tasas efectivas del
impuesto —las cuales se encuentran debajo del limite
legal permitido—, mejorar los registros y la valuacion
de las propiedades urbanas y rurales, y realizar actua-
lizaciones catastrales mas frecuentes.

Finalmente, en el cuarto capitulo, Robalino, Hall,
Sion y Sandoval centran la evaluacién en los munici-
pios costarricenses como ejemplo de una economia
pequefia y centralizada con un bajo nivel de recau-
dacion del impuesto sobre bienes inmuebles (ISBI).

Mediante un andlisis de datos de paneles, los autores
identifican que los factores con mayor incidencia so-
bre la recaudacién del ISBI son: el restringido acce-
so al endeudamiento municipal, que estaria limitando
el desarrollo de la infraestructura y las capacidades
para la recaudacion de impuestos, y los efectos de la
cohesion politica entre las autoridades locales y el
gobierno central, que impactarfan a su vez en el com-
portamiento de los ciclos de recaudacién tributaria.

Esta publicacion sera de interés para todos aque-
llos funcionarios piblicos, gestores de desarrollo y es-
tudiosos de los temas de politica tributaria y gestién
plblica subnacional en América Latina y el Caribe, y
en otros pafses en desarrollo. A partir de los hallazgos
de los casos presentados, las principales recomenda-
ciones incluyen:

i.  Establecer una politica nacional diferenciada en-
tre municipios grandes y pequefios para aplicar y
gestionar el impuesto a la propiedad inmobiliaria.

ii. Disefiar sistemas de transferencias que promue-
van el esfuerzo fiscal local.

iii. Realizar una eficiente gestién del impuesto a tra-
vés de oficinas o agencias especializadas en la
administracién.

iv. Promover el establecimiento de un marco norma-
tivo claro desde el gobierno nacional, que institu-
ya reglas de juego validas y transparentes para los
gobiernos subnacionales.

v. Adoptar mecanismos alternativos de captu-
ra de plusvalias que permitan dinamizar la re-
caudacién de ingresos propios de los gobiernos
subnacionales.

Vicente Fretes Cibils
Jefe de la Divisién de Gestion Fiscal y Municipal
Banco Interamericano de Desarrollo
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| proceso de descentralizacién en América Latina

ha otorgado responsabilidades a los gobiernos

subnacionales para atender la creciente deman-
da de bienes y servicios plblicos locales generada por
la rdpida urbanizacion de la regién. En general, se han
descentralizado las funciones de provisién y financia-
miento de servicios sociales de educacion y salud pu-
blica e infraestructura de servicios basicos de agua
potable y saneamiento. Durante la década de 2000,
los gobiernos subnacionales ejecutaron en promedio
el 33% del gasto pablico total en la regién y en paises
grandes y medianos la inversién subnacional alcanzé el
50% (de la Cruz, Pineday Poschl, 2010). Se espera que
el rol de los gobiernos locales se profundice y se extien-
da a otras areas del desarrollo local a la par con la dina-
mica de urbanizacién, que alcanzaré una tasa del 87%
para 2050, uno de los grados de urbanizacién mas altos
entre las regiones del mundo (Naciones Unidas, 2012).

No obstante, esta descentralizacion de funciones
no se ha visto acompafada de una transferencia similar
de potestades tributarias, lo que ha producido un signifi-
cativo desequilibrio fiscal vertical. En 2009 los ingresos
solo alcanzaron a cubrir el 39% de los gastos subnacio-
nales en la region y esta discrepancia entre ingresos vy
gastos representé en promedio un 5,5% del producto in-
terno bruto (PIB) (Bonet, de la Cruz, y Fretes, 2013). La
inmensa mayoria de los gobiernos subnacionales cierra
este desbalance con transferencias intergubernamenta-
les, con lo cual se crea una fuerte dependencia de los
recursos del gobierno central. De hecho, el grado medio
de dependencia que los gobiernos locales tienen de las

Introduccion

transferencias del gobierno central en América Latina
ha alcanzado el 59% de sus ingresos (Ibid.). Este por-
centaje varfa a través de pafses y entidades subnaciona-
les, de acuerdo con las estructuras econémicas propias
de los territorios, sus bases tributarias y su capacidad
institucional para la explotacién de fuentes de ingresos,
entre otros factores.

La satisfaccién de las necesidades de bienes
y servicios pablicos locales en América Latina esta
cercanamente ligada con la generacién de recursos
propios y la consolidacién fiscal subnacional. En la es-
tructura intergubernamental de asignacion de fuentes
de ingresos tributarios de la region, el impuesto a los
bienes inmuebles ha sido tradicionalmente el princi-
pal gravamen a nivel local. Esta carga es generalmen-
te un gravamen anual sobre el valor de la tierra 'y de
las construcciones y sus mejoras (Martinez-Vazquez,
Noiset y Rider, 2010; Bird y Slack, 2004), no obstante
que en América Latina existe cierta varianza en el ob-
jeto de la imposicion (De Cesare, 2010).

Ademas de su prominencia a nivel local, el relativo
bajo nivel de recaudacién del impuesto a la propiedad
inmobiliaria en América Latina sugiere un alto potencial
para incrementar los ingresos de los gobiernos locales.
Entre 2000 y 2010, en promedio, la recaudacién de
este impuesto como porcentaje del PIB represent6 tan
solo el 0,28% en América Latina, un nivel muy inferior
al 0,68% registrado en los paises de Europa del Este y
al 1,15% alcanzado en los 32 paises de la Organizacion
para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos (OCDE)
(BID, 2013; Bahl y Martinez-Vazquez, 2008). A pesar de
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este rezago, la relevancia de los recursos provenientes
del impuesto para el financiamiento de las entidades
subnacionales es mucho mayor para la regién latinoame-
ricana que para los pafses de la OCDE. Mientras que la
recaudacién promedio del impuesto a la propiedad como
porcentaje de los ingresos tributarios locales en América
Latina alcanza el 45%, en la OCDE representa solamente
el 25% (BID, 2013). Asf, no solo existe un potencial im-
portante de recaudacién del impuesto sino que ademas,
en ausencia de fuentes tributarias robustas para el finan-
ciamiento local, los recursos generados por el impuesto
desempefian un papel critico para una efectiva entrega
de los bienes y servicios plblicos descentralizados.

Un buen funcionamiento de la tributacion inmobi-
liaria tiene también una incidencia significativa sobre
la calidad de la gobernabhilidad local. Como se vera a
continuacién, una sélida gestion del impuesto podria
promover una mayor rendicién de cuentas sobre los
resultados del gasto plblico y el desempefio de los go-
biernos locales. Igualmente, un manejo adecuado del
impuesto podria tener un favorable impacto sobre el
uso eficiente del suelo, siendo que el impuesto deter-
mina la naturaleza, ubicacion y densidad del desarro-
llo sostenible de las ciudades (Bird y Slack, 2004).

Ventajas y desventajas del impuesto a la
propiedad inmobiliaria

La literatura del federalismo fiscal identifica como un
buen impuesto local a aquel que grava una base im-
positiva relativamente inmévil y visible; cuya carga
impositiva no se exporta a otras jurisdicciones; que
genera un recaudo relativamente boyante, estable y
predecible en el tiempo; cuya aplicacion es percibida
como justa por el contribuyente; y que es relativamen-
te facil de administrar (Bird, 1993; Bahly Linn, 1992).
El impuesto a la propiedad inmobiliaria satisface mu-
chos de estos criterios teéricos y, dadas sus ventajas,
se considera como una de las fuentes mas apropiadas
de ingresos para los gobiernos locales.

En primer lugar, la relativa inmovilidad de su base
imponible brinda un mayor espacio para que las auto-
ridades locales ajusten la carga impositiva sin grandes

riesgos de relocalizacion de factores ni pérdidas de
eficiencia (Bahl, 2009). Ademas, su inmovilidad re-
lativa evita la exportacién del impuesto a residentes
de otras jurisdicciones, lo cual permite una cercana
correspondencia entre los impuestos pagados por los
contribuyentes y los beneficios recibidos por la pro-
vision de servicios pulblicos, los cuales tendrian a su
vez incidencia sobre la propiedad (Slack, 2010). Este
“vinculo beneficio-impuesto” hace la imposicién més
eficiente, significativamente més que otros impuestos
locales, como el impuesto a los negocios, y lo acerca
de manera similar a las tasas por servicios.

Un segundo elemento a favor del impuesto a la
propiedad inmobiliaria es su considerable productivi-
dad de recaudo, de manera que podria promover el fi-
nanciamiento auténomo de servicios y bienes piblicos
locales y reducir la dependencia de las transferencias
intergubernamentales (Norregaard, 2013). Por otra
parte, el flujo de ingresos provenientes del impues-
to es estable en el tiempo y no presenta fluctuacio-
nes drasticas ante los ciclos econémicos. A su vez, la
mayor estabilidad de los ingresos permite una mayor
predictibilidad, con réditos importantes para la plani-
ficacién local del gasto futuro.

Tercero, el impuesto a la propiedad inmobiliaria
es una fuente impositiva que no suele ser explotada
ni apetecida por niveles mas altos de gobierno (Bahl,
Martinez-Vazquez y Youngman, 2010). De esta ma-
nera, es menos factible que exista una competencia
fiscal vertical por bases tributarias y sus resultantes
efectos nocivos sobre el nivel 6ptimo de gasto piblico
(Keen, 1998; Besley y Rosen, 1998).

Cuarto, elimpuesto tiende a ser progresivo cuando
se considera como un impuesto al capital, dado que en
el costo de provision de servicios plblicos se financia
con una carga tributaria superior sobre la poblacién de
mayores ingresos. Sin embargo, cabe mencionar que
esta ventaja del impuesto ha sido largamente debati-
da en la literatura tedrica y empirica (Fischel, Oates y
Youngman, 2011). Asimismo, el impuesto contribuye a
la equidad horizontal, pues todos aquellos sujetos de la
imposicién en iguales rangos de valor de la propiedad
pagan relativamente los mismos niveles de impuestos.
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En quinto lugar, se ha sefialado como una propie-
dad fundamental del impuesto su visibilidad, gracias a
la cual el ciudadano puede evaluar con mayor claridad
el costo que asume por la entrega de bienes y servicios
plblicos. Asi, la transparencia del impuesto promue-
ve la rendicién de cuentas por el uso de los recursos
plblicos, constituyendo un potencial incentivo a los
politicos locales para el mejoramiento de la infraes-
tructura y los servicios en sus localidades.

Finalmente, la administracién del impuesto se
basa en métodos relativamente cientificos, dado que se
emplean instrumentos rigurosos y metodologias siste-
maticas para actividades clave como el mantenimiento
del catastro y la valuacion de las propiedades. Ademaés,
el impuesto impone bajos costos de cumplimiento a los
contribuyentes, ya que estos no se involucran en deter-
minar su obligacion tributaria (Bahl, Martinez-Vazquez
y Youngman, 2010). El tiempo y el esfuerzo que dedican
los contribuyentes del impuesto no son significativos,
ni en el caso de la valuacién de mercado o catastral, ni
siquiera cuando se emplea el método del auto-avaldo.
En otros impuestos la carga de cumplimiento es mucho
mayor, por ejemplo: en 2013 el tiempo promedio es-
timado que el contribuyente gastd en reportar los in-
gresos individuales en Estados Unidos ascendi6 a 16
horas, con un costo total de US$270.!

El impuesto a la propiedad inmobiliaria también
presenta grandes desventajas relacionadas con su apli-
cacion en la practica, especialmente en el contexto de
los paises en desarrollo (Bird, 2000). De hecho, la ex-
periencia global en la aplicacién del impuesto ha sido
menos que satisfactoria. Una de estas desventajas,
sino la méas importante, es su ya mencionada altisima
visibilidad, lo que paradéjicamente lo convierte en un
impuesto impopular. Por un lado, la visibilidad que tie-
ne el pago directo anual, sin ser una contribucion de-
ducida de una fuente de ingresos ni escondida entre
pagos indirectos, crea resistencia en los contribuyen-
tes. También, las actualizaciones de avaltios rompen la
inercia de los pagos, haciendo evidentes los incremen-
tos en las cargas tributarias (Bahl, Martinez-Vazquez y
Youngman, 2010). Ademas, a menudo las actualizacio-
nes de avaliios son arbitrarias y/o tienden a abrir una

brecha entre el valor de las propiedades y los ingresos
reales de los contribuyentes, por ejemplo en el caso de
las familias de adultos mayores (Sheffrin, 2010). La an-
tipatia hacia el impuesto se acrecienta si el nivel y la
calidad de los servicios publicos ofrecidos en la juris-
diccién no son los esperados por la poblacién.

Por otro lado, la resistencia de la ciudadania a la
tributacién inmobiliaria hace que también los politi-
cos locales lo desprecien y, por tanto, traten de mani-
pularlo de una manera que afecta la movilizacion de
recursos. Esta animadversién se manifiesta en accio-
nes como la demora en formar el catastro, la escasa
frecuencia de las valuaciones, y la determinacion de
avallos muy por debajo del precio de mercado. Un
caso especial es el establecimiento de bajas tasas im-
positivas asociadas a comportamientos estratégicos
con respecto a jurisdicciones vecinas en el marco de
la competencia fiscal (Brueckner y Saavedra, 2001;
Bordignon, Cerniglia y Revelli, 2004).

De igual manera, la administracién del impuesto
resulta compleja y costosa (Bahl y Martinez-Vazquez,
2007), en especial por el mantenimiento del catastro
y la alineacién con el registro de la propiedad. Estos
costos en muchos casos representan una significativa
proporcién de los ingresos generados por la aplicacion
del impuesto; por tanto, la efectividad de una refor-
ma catastral es ampliamente debatida. Ademés, las
actividades de cobro y fiscalizacién del pago se tor-
nan engorrosas para la administracion local cuando
generalmente el contribuyente no quiere pagarlo y los
politicos no quieren hacer cumplir la ley. Los politicos
locales, renuentes a su aplicacién, tienden a otorgar
incentivos tributarios que contemplan exenciones y
exclusiones, las cuales no solo adelgazan la base tri-
butaria afectando la productividad del impuesto, sino
que también dificultan la administracién del mismo.
En breve, las complejidades y los altos costos en la ad-
ministracion del catastro imponen severas restriccio-
nes a la ejecucién de actualizaciones y a la efectiva
vigilancia del entramado de exenciones.

1 Véase http://www.irs.gov/instructions/i1040/ar03.html.
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A pesar de las limitaciones y dificultades en su
aplicacion, se reconoce en la literatura, y en esta pu-
blicacién, que el impuesto a la propiedad inmobiliaria
tiene un potencial significativo de generacion de in-
gresos para las entidades auténomas subnacionales.
De hecho, las estimaciones de los estudios de casos
que se exponen en este trabajo indican que una ges-
tion fiscal sélida en este frente, con un aumento mar-
ginal de aproximadamente el 1% del PIB, podria abrir
un espacio fiscal para satisfacer la creciente demanda
de recursos a nivel local.

Bird (2000) considera que en la mayoria de los
paises el estado actual de la recaudacion de los im-
puestos sobre la propiedad inmobiliaria deja mucho
que desear. El autor sefiala que en Argentina, por ejem-
plo, las tasas nominales y efectivas son muy bajas de-
bido a la subvaloracién de las propiedades. Ademas,
la estructura tributaria de este impuesto en dicho pafs
es muy compleja, con incentivos econémicos perver-
sos y de dificil aplicacion. No obstante, las mejoras en
el proceso administrativo y la simplificacion de su es-
tructura podrian aumentar sustancialmente los ingre-
sos por concepto de este impuesto.

De igual forma, para el caso de Colombia, Iregui,
Melo y Ramos (2003) concluyen que los municipios
tienen un gran potencial de recaudacién con la apli-
cacion del impuesto predial, y que alcanzarlo no ne-
cesariamente requiere la introduccién de vastas
modificaciones legislativas en la base y las tasas. Los
autores sostienen que la recaudacién del predial po-
dria aumentar si las autoridades locales pusieran en
marcha medidas para reducir la diferencia entre la
tasa nominal y la efectiva, y llevaran a cabo actualiza-
ciones catastrales regulares.

En Brasil, Smolka y De Cesare (2010) encuentran
una severa reduccion en el potencial del impuesto a la
propiedad en las ciudades con méas de 100.000 habi-
tantes. En promedio, este impuesto representa solo el
0,43% del PIB en estas ciudades, y menos del 3% de
estos municipios son capaces de recaudar mas de 1%
del PIB. El estudio concluye que, en funcién de la politi-
ca tributaria, la informalidad parece explicar la caida en
el potencial de ingresos de los impuestos a la propiedad

y puede estar afectando la cantidad y calidad de los ser-
vicios urbanos prestados por los entes locales.

Existen varios estudios adicionales acerca del im-
puesto a la propiedad en América Latina. No obstan-
te, este cuerpo de literatura se limita primordialmente
a documentar los aspectos legales de la tributacion
inmobiliaria y las caracteristicas de sus estructuras
impositivas, y a ofrecer estadisticas descriptivas so-
bre la relevancia del impuesto, elaboradas a partir de
encuestas o informacién secundaria. Los estudios en
esta linea suelen documentar estos aspectos del gra-
vamen en el marco de un nivel de andlisis mas amplio,
como el financiamiento subnacional (Gémez Sabaini y
Jiménez, 2011) o los impuestos a los patrimonios (De
Cesarey Lazo, 2008); ofrecen estudios de casos de un
solo pais (Iregui, Melo y Ramos, 2003) o de una sola
ciudad (Lafuente, 2009); y aquellos estudios multi-
pafs presentan resultados a nivel agregado de pais
(Sepilveda y Martinez-Vazquez, 2009) o para un nd-
mero reducido de ciudades (De Cesare, 2010).

Entre los pocos estudios que analizan los facto-
res determinantes de la recaudacién del impuesto a
la propiedad inmobiliaria, unos se limitan a examinar
un solo aspecto, como la informalidad (Smolka y De
Cesare) o la calidad de los alcaldes y la alta gerencia
(Petrovsky y Avellaneda, 2014), mientras que otros,
mas amplios, si bien examinan varios factores, se
centran en un solo pafs (Iregui, Melo y Ramos, 2004;
Bonet y Rueda, 2013) o su unidad de analisis no es la
correspondiente al nivel de gobierno que administra
el impuesto (Sepulveda y Martinez-Vazquez, 2009).
Tampoco existe un solo estudio empirico que estime el
potencial del impuesto predial en la region.

De esta manera, la literatura existente carece de
evidencia empirica, sistematica y comparada, a nivel
desagregado de la entidad territorial responsable de
la gestion del impuesto, que basada en un analisis cru-
zado entre paises utilizando métodos mixtos con in-
formacién primaria, documente la implementacion, el
desempefio y el potencial del impuesto en el contex-
to particular de la economfa politica de los pafses de
la region. Este trabajo busca cerrar esta brecha en la
literatura.
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Caracterizacion del impuesto a la propiedad
inmobiliaria en América Latina

El cuadro 1 muestra la evolucién del recaudo del im-
puesto a la propiedad inmobiliaria como porcentaje
del PIB para un conjunto de 32 de pafses pertene-
cientes a la OCDE y a América Latina, durante la dé-
cada 2000-10. Mientras que en la OCDE el recaudo
del impuesto se ha incrementado constantemente en
el periodo, pasando del 0,94% al 1,15% del PIB, en
América Latina el nivel de recaudacién ha permaneci-
do practicamente estancado en alrededor del 0,28%
del PIB. Y lo que es mas importante aln: la tabla indi-
ca que, en promedio, el nivel de recaudacién del im-
puesto predial en paises de la OCDE es cuatro veces el
recaudo registrado en la regidn. La notable diferencia
de recaudo entre estos grupos se incrementé continua-
mente durante este periodo.

De manera similar, el grafico 1 presenta, en or-
den de mayor a menor, un detalle de la recaudacion
promedio de los pafses para el mismo periodo (véase
también el cuadro Al en el anexo). Es evidente que la
gran mayoria de los paises de la OCDE supera a los
paises latinoamericanos. En este ranking los paises de
la regi6n que mas recaudan, como Chile, Colombia y
Brasil, se ubican en la parte media de la distribucién,
compartiendo niveles similares con algunos paises ri-
cos de Europa Occidental, como Alemania y Finlandia,
y con pafses de Europa del Este, todos lugares donde

el impuesto a la propiedad inmobhiliaria desempefa
un rol secundario. Mientras tanto, la mayoria de los
paises restantes de América Latina se ubica en niveles
significativamente inferiores.

Enlaregion latinoamericana existen también mar-
cadas diferencias en la recaudacién del impuesto a la
propiedad inmobiliaria entre paises, las cuales persis-
ten a través de los afios (véase el cuadro A2 en el ane-
x0). Mientras paises como Brasil, Colombia, Argentina
y Chile tienen los niveles mas altos y predomina su
supremacfa a través de los 10 afios analizados, Costa
Rica, Ecuador y México alcanzan consistentemen-
te los niveles mas bajos. Por otro lado, exceptuando
Colombia, Uruguay, México y RepUlblica Dominicana,
la recaudacion del impuesto a la propiedad inmobilia-
ria, como porcentaje del PIB, ha venido reduciéndose
entre 2000y 2010.

Ademads, existen tendencias diferentes en la re-
caudacion del tributo entre paises. En primer lugar,
en algunos de ellos, como Argentina y Chile, la recau-
dacién del impuesto viene en declive, aun cuando sus
niveles son altos si se los compara con los demas pai-
ses de la region. Otros mantienen niveles de recauda-
cién constante, pero con diferencias en su magnitud.
Mientras que Brasil conserva un nivel de recaudo alto,
Per(, Costa Ricay Ecuador registran niveles bajos. Hay
también pafses con diferentes niveles de recaudacién
que exhiben tendencias crecientes, como Colombia,
Uruguay, Replblica Dominicana y Guatemala.

CUADRO 1. Evolucién de la recaudacién del impuesto a la propiedad inmobiliaria: OCDE vs. América Latina,

porcentaje del PIB, 2000-10

Regiones 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 Promedio
OCDE (propiedad) 1,92 1,86 1,85 1,88 1,89 1,95 199 198 185 185 1,85 1,90
OCDE (propiedad 0,94 095 09 097 097 1,00 1,00 1,00 1,03 1,10 1,09 1,15
inmobiliaria)

AL (12) 0,25 0,26 0,25 0,29 0,28 0,28 0,30 0,27 0,27 0,30 0,30 0,28

Fuente: Elaboracion propia con datos de OCDE; BID; Direccion Nacional de Coordinaci6n Fiscal de las Provincias (Argentina); Ministerio de Hacienda (Brasil);
Departamento Nacional de Planeacion (Colombia); Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo (Ecuador); Instituto Nacional de Estadistica y Geografia
(México); Ministerio de Hacienda y Crédito Pablico (Nicaragua); Ministerio de Finanzas Piblicas (Guatemala); Ministerio de Economia y Finanzas (Per(); Tesoreria
Nacional (Republica Dominicana); Oficina de Planeamiento y Presupuesto (Uruguay), y Robalino, Hall y Slon (2012).

Nota: Todos los calculos corresponden a un promedio simple. Los periodos difieren para los siguientes pafses: Argentina (2000-09), Ecuador (2000-09), Perd
(2000-09), Uruguay (2000-09), Guatemala (2007-10) y Nicaragua (2005-09). AL (12) comprende: Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador,

Guatemala, México, Nicaragua, Perd, Repblica Dominicana y Uruguay.
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GRAFICO 1. Recaudacién del impuesto a la propiedad inmobiliaria: OCDE vs. América Latina, porcentaje del
PIB, promedio 2000-10
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Fuente: Elaboracion propia con datos de OCDE; BID; Direccion Nacional de Coordinacion Fiscal de las Provincias (Argentina); Ministerio de Hacienda (Brasil);
Departamento Nacional de Planeacion (Colombia); Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo (Ecuador); Instituto Nacional de Estadistica y Geograffa
(México); Ministerio de Hacienda y Crédito Pdblico (Nicaragua); Ministerio de Finanzas Piblicas (Guatemala); Ministerio de Economia y Finanzas (Perd); Tesorerfa
Nacional (Republica Dominicana); Oficina de Planeamiento y Presupuesto (Uruguay), y Robalino, Hall y Slon (2012).

Nota: Todos los calculos corresponden a un promedio simple.

Las estadisticas descriptivas permiten identifi-
car de antemano algunos factores explicativos de las
diferencias en los niveles de recaudacion en América
Latina. En primer lugar, el recaudo varia de acuerdo
con la autonomia de los niveles subnacionales para
gestionar el impuesto, por ejemplo: la autoridad legal
para establecer y/o modificar las tarifas tributarias.
Como se aprecia en el cuadro 2, en aquellos pafses
donde esta potestad estd asignada exclusivamente a
entidades subnacionales, ya sea al nivel intermedio
de gobierno, como en Argentina, o al nivel municipal,

como en Brasil, el recaudo es considerablemente méas
alto, alcanzando casi el doble de recaudacién que en
aquellos paises donde la potestad tributaria sobre el
impuesto predial es compartida entre el nivel central
y el subnacional. Asimismo, el resultado de la recau-
dacién de este grupo de paises mas descentralizados
es un 40% mayor que el que se registra en aquellos
paises donde la autoridad la ejerce el gobierno central.
Ademas, cuando la potestad de modificar las tarifas
estd en manos del gobierno central, el intervalo en las
diferencias de recaudacién es mas amplio, mientras

CUADRO 2. Recaudacion del impuesto a la propiedad inmobiliaria y autonomia para la fijacion de tasas en
América Latina (porcentaje del PIB, promedio 2000-10)

Central Subnacional Ambos
Chile 0,61 Colombia 0,55 Uruguay 0,39
Nicaragua 0,28 Argentina 0,50 Perd 0,17
Republica Dominicana 0,25 Brasil 0,44 Guatemala 0,13
Costa Rica 0,03 México 0,11 Ecuador 0,10
Promedio 0,29 Promedio 0,40 Promedio 0,20

Fuente: Elaboraci6n propia con base a datos de OCDE; BID; Direccin Nacional de Coordinacion Fiscal de las Provincias (Argentina); Ministerio de Hacienda (Brasil);
Departamento Nacional de Planeacion (Colombia); Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo (Ecuador); Instituto Nacional de Estadistica y Geografia
(México); Ministerio de Hacienda y Crédito Pdblico (Nicaragua); Ministerio de Finanzas Piblicas (Guatemala); Ministerio de Economia y Finanzas (Per0); Tesorerfa
Nacional (Republica Dominicana); Oficina de Planeamiento y Presupuesto (Uruguay), y Robalino, Hall y Slon (2012).

Nota: Todos los calculos corresponden a un promedio simple.
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GRAFICO 2. Correlaciones de la recaudacién del impuesto a la propiedad inmobiliaria vs. ingreso per capita,
informalidad, urbanizacién y calidad del gobierno
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Fuente: Naciones Unidas (2013); PNUD (2007); Banco Mundial (2000-09); Banco Mundial (s/f).

que cuando la autoridad es compartida el rango es
mucho mas estrecho. Por otra parte, cuando hay mas
autonomia, a la vez hay mas concentracion en niveles
altos de recaudacién, excepto por el caso atipico de
México. Estas estadisticas simples indican tentativa-
mente que la autonomia fiscal es importante para la
recaudacion del impuesto en América Latina.

En segundo lugar, otros factores asociados con
estructuras y dindmicas econémicas, demogréficas e
institucionales muestran relevancia en la determina-
cién de la productividad del impuesto. Como lo revela
el grafico 2, el ingreso per capita de la poblacion esta
positivamente asociado con un mayor recaudo del im-
puesto, aunque dicha asociacién sea débil. Costa Rica
y México, con niveles altos de renta pero bajisimos de

recaudacién, y Nicaragua con una tendencia inversa,
parecen constituir casos inusuales dentro del patrén
regional, afectando la correlatividad. Asimismo, el
nivel de urbanizacién y la calidad del gobierno es-
tan positiva, y fuertemente, asociados con un mejor
desempefio de la recaudacion. Nuevamente, Costa
Rica y México parecen presentar condiciones singu-
lares. Por el contrario, y para sorpresa de muchos, el
nivel de informalidad, medido como la incidencia de
asentamientos informales en areas urbanas, aunque
negativamente correlacionado, como era de esperar-
se, no parece tener ninguna influencia relevante para
el nivel de recaudacién del impuesto predial. Si bien
estas tendencias que muestran los diagramas de dis-
persién son indicativas en términos de su asociacion
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y la diversidad de experiencias en la region, el hecho
de que los valores de las variables empleadas sean
medidos a dos niveles diferentes (agregado de pafs
y subnacional) introduce un error de medicién y por
tanto las inferencias podrian estar sesgadas. Debido
a ello, se requiere realizar un ejercicio cuya unidad de
analisis sean los gobiernos locales. Los trabajos reu-
nidos en esta publicacién precisamente adelantan un
analisis econométrico riguroso que considera simul-
taneamente un grupo de factores determinantes de la
recaudacion, para una amplia muestra gobiernos sub-
nacionales durante un nlmero significativo de afios.

El marco de la investigacion

El proposito de este trabajo es identificar los factores
determinantes del desempefio recaudatorio del im-
puesto a la propiedad inmobiliaria en América Latina.
En particular, esta investigacion examina de qué modo
las caracteristicas de los paises de la regién, como la
presencia de asentamientos informales, las estructu-
ras de las relaciones intergubernamentales y la capa-
cidad administrativa local, entre otros, desempefian
un papel critico en la generacién de los ingresos del
impuesto a la propiedad inmobiliaria.

Ademas, el estudio pretende descubrir el potencial
de recaudacion del impuesto bajo diferentes escenarios
de reforma. La premisa de la investigacin es que, si
bien a la fecha su desempefio ha sido insatisfactorio en
la mayoria de los paises latinoamericanos, el impuesto
a la propiedad inmobiliaria presenta un potencial im-
portante para el financiamiento auténomo local en la re-
gion. Por lo tanto, esta publicacién centra su enfoque en
el rol del impuesto como generador de ingresos sin pro-
fundizar en otros roles que este podria cumplir con res-
pecto a la gobernabilidad local y al uso del suelo para el
desarrollo urbano. En el anélisis tampoco se consideran
otros gravamenes a la propiedad inmobiliaria, como los
que se aplican sobre la transferencia de propiedades, el
“derecho de frente” o sobre los patrimonios, principal-
mente porque en muchos casos estas son competencias
de otro nivel de gobierno y/o porque tales gravamenes
no se cobran consistentemente en todos los paises.

Con este propdsito, en 2011 el BID conform6 una
red de centros de investigacion para el anélisis del im-
puesto a la propiedad inmobiliaria en distintos paises
latinoamericanos. Luciana Diaz Frers y Lucio Castro,
del Centro de Implementacién de Politicas Pablicas
para la Equidad y el Crecimiento (CIPPEC), se encar-
garon del analisis del caso de Argentina; Claudia M.
De Cesare, Rubens Alves Dantas y José Luiz Portugal,
del International Property Tax Institute, realizaron el es-
tudio para Brasil; Fabio Séanchez e Irina Espafia, del
Centro de Estudios sobre Desarrollo Econémico (CEDE)
de la Universidad de los Andes, estuvieron al fren-
te del caso colombiano; y finalmente, Juan Robalino,
Luis J. Hall, Pablo Slon y Catalina Sandoval, del Centro
Agronémico Tropical de Investigacién y Ensefianza
(CATIE), adelantaron el estudio de Costa Rica. Esta pu-
blicacién presenta los principales resultados de cada
uno de esos casos, e indica las principales recomenda-
ciones de politica que surgen del analisis.

Los estudios reunidos emplean métodos cuantitati-
vos y cualitativos para identificar, documentary estimar
los desafios y el potencial del impuesto a la propiedad
inmobiliaria en sus respectivos pafses. La identificacion
de los factores determinantes de la recaudacién se basa
en una estimacién de datos de panel, en general para el
perfodo 2000-10, cuya unidad de analisis es el nivel de
gobierno responsable por la gestion del impuesto (pro-
vincia en Argentina y municipio en Brasil, Colombia y
Costa Rica). Este analisis econométrico incluye una gran
diversidad de factores explicativos, como aspectos eco-
némicos, fiscales, institucionales, politicos y catastra-
les, y suele apoyarse en modelos de efectos fijos.

Por su parte, para la estimacién del potencial de
recaudacion del impuesto se emplea una variedad de
metodologias, como la estimacién de una identidad ba-
sica similar a la sugerida por Bahl y Martinez-Vazquez
(2007), usando encuestas y datos administrativos de
una muestra de ciudades en Brasil y Argentina, y a partir
de la estimacién de fronteras de eficiencia para el ndme-
ro de propiedades y sus avaltos en Colombia. Asimismo,
para Costa Rica la proyeccion se basa en los coeficien-
tes estimados del modelo de factores determinantes
de la recaudacion del impuesto. Dichas proyecciones
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se realizan para miltiples escenarios relacionados con
la universalidad en el registro de propiedades en el
catastro, la realizacién de actualizaciones catastrales
frecuentes y valuaciones fiscales al dia, la inclusién de
propiedades informales en la tributacién del impuesto,
y el efectivo cumplimiento de obligaciones tributarias
del contribuyente, entre otros elementos.

Finalmente, los estudios utilizan métodos cualitati-
vos para documentar el contexto de la economia politica
en el que se aplica el impuesto, a partir del levanta-
miento de informacién primaria en alrededor de cuatro
a seis casos de entidades territoriales. La seleccion de
los casos suele realizarse de acuerdo con criterios como
el desempefio de la recaudacion, el nivel de carga tribu-
taria y las politicas impositivas adoptadas, y el éxito o
fracaso de las reformas recientes, entre otros factores.
En los estudios de casos se exploran los actores, proce-
sos, estrategias y resultados de la implementacion del
impuesto en sus jurisdicciones. La rigurosidad metodo-
l6gica de los trabajos se alcanza a través del analisis
comparado entre los estudios de casos subnacionales
y el analisis cruzado entre los resultados de estos y los
hallazgos de los métodos cuantitativos.

Principales hallazgos de los casos e
implicaciones

En linea con la literatura existente, los estudios de ca-
sos de esta publicacién muestran una gran heterogenei-
dad en el desempefio de la recaudacién del impuesto a
los bienes inmuebles a través de las entidades territo-
riales de la regién. En general, un pufiado de ciudades
principales contribuye con la mayoria de la recauda-
cién, mientras que la participacién del gran universo
de municipios pequefios es casi irrelevante. Sanchez y
Espafia muestran que en Colombia, en 2009, alrededor
de ocho municipios capitales clasificados en categoria
especial y 17 de categoria primera recaudaron respec-
tivamente, en términos per capita, 4,3 y 3,1 veces el
monto recaudado por mas de 900 municipios peque-
fios, los cuales representan el 86% del total de muni-
cipios en el pais. De manera similar, De Cesare et al.
revelan que en Brasil, en 2010, hubo 12 municipios que

obtuvieron el 50% del total recaudado por el impuesto
a la propiedad en el pafs, mientras que 4.140 munici-
pios, es decir el 80% del total de los mismos, recau-
daron tan solo el 2%. Estas disparidades se presentan
también en el caso de Argentina, en donde en 2010 la
Ciudad de Buenos Aires, la Provincia de Buenos Aires
y la Provincia de Santa Fe recaudaron juntos el 73%
del total de ingresos provenientes del impuesto inmo-
biliario. Finalmente, se encontré una situacién similar
en Costa Rica, en donde el 10% de las municipalidades
obtuvo el 43% del total de la recaudacién en 2010.

Los estudios de casos evidencian que diversos
factores de caracter mas estructural, comunes a todos
los paises, explican parcialmente las diferencias en la
recaudacion del impuesto entre sus entidades subna-
cionales. Factores tales como el tamafio de la base tri-
butaria, la localizacién geografica de los municipios,
la condicién de zona turfstica, el ingreso de los resi-
dentesy firmas, y el tamafio de la poblaciéon suelen ser
importantes elementos determinantes del desempefio
del impuesto. Los hallazgos sobre la alta varianza en
los niveles de recaudacién sugieren la necesidad de
elaborar, dentro del marco de la descentralizacion asi-
métrica de asignacion de potestades tributarias, una
estrategia de reforma del impuesto a la propiedad,
sensible a las disparidades en la capacidad fiscal para
explotar el impuesto, y acordes con el contexto social
y econ6mico de los gobiernos locales.

Por otra parte, existen elementos institucionales 'y
politicos que explican la alta variabilidad en el desem-
pefio de la recaudacién entre las entidades subnacio-
nales. Uno de los factores determinantes mas cruciales
es la capacidad institucional, administrativa y técnica
de los gohiernos locales para gestionar el impuesto.
Practicamente en todos los casos de pafs, y en los casos
a nivel de municipio o provincia, se manifiestan limita-
ciones en los procesos de actualizacién del catastro, en
cuanto a la incorporacion y al registro de propiedades
y a la ejecucion de valuaciones, en la administracién
del impuesto, en particular la gestion de fiscalizacion,
cobranzay recaudo, y en la capacidad de los gobiernos
locales para atraer, retener y/o capacitar a los recursos
humanos encargados de gestionar el impuesto. Estas
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limitaciones minan profundamente los esfuerzos para
incrementar los niveles de recaudacién del gravamen.
Los estudios muestran consistentemente una esca-

sez de recursos financieros y humanos y un limitado ac-
ceso a tecnologia de apoyo a los procesos de gestion del
impuesto. En municipios pequefios, como es el caso de
Santa Cruz y Montes de Oca en Costa Rica, la necesidad
de recursos es tan basica como para cubrir los costos
asociados con la logistica de la cobranza del impues-
to. De igual manera, la falta de sistemas informéticos y
procesos automatizados, como lo ilustran los casos de
Sabanagrande y Calamar, en Colombia, donde se care-
ce de sistemas modernos de recaudacién y de procesos
de facturacion sistematizada y en tiempo real, imposi-
bilita una labor recaudatoria efectiva. Por el contrario,
los casos de Brasil y Costa Rica muestran el impacto
positivo que han tenido respectivamente el catastro di-
gital y la implementacién de la plataforma de valor de
la tierra en las municipalidades que han adoptado estas
modalidades. También, el caso de la Ciudad de Cérdoba
en Argentina evidencia que el acceso a financiamiento
para el pago de un equipo técnico especializado para
comandar la reforma y para el acceso a tecnologia de
sistemas geograficos e iméagenes satelitales permitio a
la ciudad incrementar su recaudo en un 113%.

Otra limitacion fuerte para la gestion efectiva del
tributo es el desconocimiento de las obligaciones tri-
butarias del contribuyente. En general, los casos dejan
al descubierto la falta de programas de educacién y
cultura fiscal, al igual que de mecanismos coercitivos
de recaudacion y/o sanciones, en detrimento del cum-
plimiento tributario. Santa Cruz en Costa Rica es un
contraejemplo de la regla, en donde, aprovechando las
visitas de avallos, se comunicaron derechos y debe-
res tributarios a los contribuyentes, con importantes
réditos sobre el cumplimiento tributario. Del mismo
modo, existe un vacio en materia de estrategias de co-
municacion y didlogo con los sectores relevantes afec-
tados mayoritariamente por cambios en la legislacion
y la politica tributaria del impuesto. El caso de Entre
Rios en Argentina ilustra cémo, a través de un proce-
so de debate y consenso con productores agricolas en
audiencias pUblicas sobre la propuesta de reforma, y

con la elaboracién y socializaciéon de un mensaje de
progresividad, esta provincia logré un incremento del
60% en el nivel de recaudacién en 2010. El afianza-
miento de la conexién entre ciudadanos y gobierno
contribuye a mitigar la resistencia a las reformas.

Los negativos efectos de recaudacién de estas fa-
lencias en la gestidn se acrecientan con la desfavorable
percepcion de corrupcién y gasto de baja calidad entre
los residentes de los municipios. El cumplimiento tribu-
tario no solo pasa por hacer bien la tarea de gestion de
ingresos sino también por el uso transparente y efec-
tivo de los recursos publicos. El estudio de Colombia
presenta dos casos contrastantes: Nobsa, en donde la
inversion en infraestructura local y carreteras llevd a
un aumento en la recaudacién del impuesto predial, y
Santo Tomas, donde el pobre desempefio de la recauda-
cion se atribuye parcialmente a que los ciudadanos des-
confian de la administracién local. Asi, el cumplimiento
y la cultura tributaria podrian reforzarse si los ciudada-
nos sienten que sus aportes a la sociedad se ven com-
pensados con servicios pablicos locales de calidad.

Los incentivos inmersos en la estructura de las fi-
nanzas intergubernamentales tienen también una inci-
dencia considerable sobre la recaudacién del impuesto
predial. En primer lugar, aunque los resultados de los
trabajos son mixtos, la disponibilidad de otras fuentes
de ingresos tributarios pareceria ejercer una influen-
cia desfavorable para los esfuerzos de recaudacion del
impuesto predial. En particular, la explotacién de im-
puestos dirigidos a los negocios es una alternativa mas
popular que la tributacién inmobiliaria, probablemente
porque dichos gravamenes generan mucha menor re-
sistencia entre los contribuyentes y son mas aceptados
entre los politicos locales. En Argentina los derechos de
exportaciones compiten con el impuesto inmobiliario
en areas rurales, puesto que disminuyen el ingreso dis-
ponible de agentes econémicos del sector agricola. En
Colombia desde 2000 se evidencia un cambio tenden-
cial en el predominio del impuesto predial, el cual se ha
rezagado en comparacién con el surgimiento y mayor
dinamismo del impuesto de industria y comercio.

De manera parecida, la tributacién nacional o fe-
deral sobre bases imponibles similares a los bienes
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inmuebles y la tierra tiene un costo considerable sobre
los niveles de recaudacion del impuesto inmobhiliario.
El caso de Argentina es el Ginico que muestra esta pro-

blematica, documentando cémo la tributacion de los
bienes personales a nivel federal afecta el recaudo del
impuesto inmobiliario a nivel provincial y municipal.
En esta yuxtaposicion tributaria los contribuyentes a
menudo consideran que incurren en una doble tribu-
tacion pues, por ejemplo, una reforma en el impuesto
inmobiliario que redunde en aumentos de los valores
de las propiedades tiene también una incidencia so-
bre el monto a pagar por impuesto a bienes persona-
les del nivel federal. Y lo que es mas importante adn:
los gobiernos locales pierden poder de negociacion
con actores relevantes, lo cual reduce en principio las
probabilidades de éxito de las reformas al impuesto
inmobiliario en ese pais. Especulativamente, la razén
de esta problematica puede radicar en el deseo del
gobierno federal de mantener bajo su poder bases tri-
butarias robustas o, alternativamente, ser el resultado
de un esquema defectuoso de descentralizacién de in-
gresos. De cualquier manera, Diaz y Castro sugieren
en su estudio la definicion mas clara de las potesta-
des tributarias entre niveles de gobierno en Argentina,
reservando a las provincias el gravamen sobre bhienes
inmuebles y al nivel nacional el gravamen sobre los
bienes muebles. La implicacién es vélida para otros
paises en donde diversos niveles de gobierno compar-
tan bases imponibles relacionadas con la propiedad.
Un tercer hallazgo interesante en el contexto de
las relaciones intergubernamentales es que las trans-
ferencias del gobierno central a los entes auténomos
subnacionales no parecen desempefar un papel re-
levante en la productividad del impuesto. Si bien los
resultados son mixtos a través de los casos, en gene-
ral puede afirmarse que las transferencias no tienen
ningln efecto sustancial sobre la recaudacion del
impuesto. En Argentina, a pesar de que las transfe-
rencias federales afectan negativamente el esfuerzo
fiscal de las provincias, la magnitud de este efecto es
muy modesta. Para Colombia, Sanchez y Espafia en-
cuentran que las transferencias del Sistema General
de Participaciones presentan desincentivos para la

actualizacion catastral, aunque no tienen una inciden-
cia significativa sobre la recaudacién total del impues-
to. Por el contrario, no hay evidencia de esta pereza
fiscal para Brasil y Costa Rica. Este hallazgo va en con-
travia de estudios previos para la regién como el de
Sepilveda y Martinez-Vazquez (2009). Si bien esta
publicacién no se centra en dicho aspecto, este resul-
tado implica la necesidad de revisar la estructura de
incentivos imbuidos en los sistemas de transferencias
particulares de cada pais, para juzgar coémo podrian
ajustarse de manera que potencien, en vez de que so-
caven, el esfuerzo fiscal de los gobiernos locales en el
principal impuesto que tienen a su alcance.

Otro de los aspectos clave para comprender el
desempefo y el potencial del impuesto es el nivel de
informalidad prevalente en los municipios. Los estu-
dios de casos en general apuntan a que la informali-
dad en la tenencia de la propiedad tampoco parece
tener efectos significativos sobre la recaudacion del
impuesto. Esto puede explicarse porque la mayorfa de
las propiedades informales en estos paises tiende a
estar dentro de los margenes exentos de la tributacién
inmobiliaria. A pesar de la necesidad de explorar en
mayor profundidad este tema, y de encontrar variables
mas robustas para la estimacién del modelo, los resul-
tados sugieren la revision del régimen de exclusiones
y exenciones, para reducir, donde sea y en la medida
de lo posible, exenciones al impuesto y/o la inclusion
de la propiedad informal en la tributacién inmobilia-
ria, como lo proponen De Cesare et al. para Brasil. De
esta manera la formalizacién de propiedades tendria
también un impacto positivo en la recaudacion.

Los capitulos de esta publicacién ofrecen rica evi-
dencia cuantitativa y cualitativa sobre el contexto de
la economia politica de la tributacién inmobiliaria en
los paises sujetos de estudio. Los factores, dindmicas
y actores de niveles subnacionales cumplen roles va-
riados que moldean, de manera diferenciada, los pro-
cesos y resultados de la imposicién a la propiedad.
Factores determinantes, como la existencia e influen-
cia de grupos de presion, la alineacion politica y la di-
ferencia de incentivos y necesidades entre el Ejecutivo
y el Legislativo, y la inapetencia por la imposicion a
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la propiedad inmobiliaria, son fundamentales para en-
tender las posibilidades del impuesto en el contexto
de América Latina.

En gran medida las capacidades de los gohier-
nos locales para explotar el impuesto se enmarcan en
dindmicas de economia politica local. Este contexto
impone fuertes constrefiimientos al esfuerzo fiscal de
los gobiernos para engordar sus arcas. En la Provincia
de Buenos Aires grupos de presién pertenecientes al
sector agricola lograron reversar una reforma catas-
tral promulgada en 2009, pues consideraron que su
proceso de aprobacién se habia realizado de manera
demasiado expedita, sin consulta ni participacion de
sus bases organizadas. Esta férrea oposicion obligé al
gobierno provincial a discutir y negociar la reforma.
Terratenientes y productores del campo impusieron
una contrarreforma, posteriormente promulgada como
Ley 14.066 de 2009, en la cual lograron mantener los
valores fiscales de 2003 y la exoneracién de 12 muni-
cipios productores, entre otros. El monto de recursos
no recaudados, de los proyectados inicialmente con
la primera reforma, alcanzé el 42%. Como se expuso
anteriormente, la presencia de grupos de presion es
permanente y por tanto la tramitacién de reformas al
impuesto debe ser planificada de manera estratégica,
con un horizonte minimo de aprobacién de mediano
plazo, y sobre todo debe contar con la activa participa-
cién de la sociedad civil organizada, en especial de ac-
tores que se verian afectados por la nueva legislacion.

Los estudios aqui compilados resaltan una disyun-
tiva desfavorable para la recaudacién entre los incen-
tivos al esfuerzo fiscal y costos politicos asociados a la
imposicién. En los municipios de Santa Cruz y Montes
de Oca, en Costa Rica, el interés politico por aliviar
la carga tributaria del impuesto permite a los contri-
buyentes apelar al régimen de incentivos tributarios
para exonerar el primer bien inmueble, si su valor se
encuentra por debajo de un limite preestablecido de
45 salarios basicos. Igualmente, en Colombia, ante la
impopularidad del impuesto, los concejos municipa-
les evitan aumentar la carga tributaria del impuesto a
los contribuyentes a través del establecimiento de ba-
jos niveles tarifarios. La divergencia de perspectivas

entre la rama ejecutiva y la legislativa es notoria en
los casos de Nobsa y Sabanalarga, en cuanto las ad-
ministraciones municipales quieren realizar un esfuer-
zo fiscal para recaudar pero sus concejos municipales
prefieren mantener las tarifas bajas. Asimismo, tan-
to en Colombia como en Costa Rica se prolongan las
actualizaciones catastrales debido al costo politico
que asumen los gobernantes locales con esta accion,
en detrimento del nivel de avaldos y la formacién de
nuevas propiedades. Para Colombia, se estima que los
avaltos y el registro de predios estan subvalorados en
un 40%-50%y un 25%-39%, respectivamente.

Finalmente, el potencial de recaudacion del im-
puesto a la propiedad inmobiliaria es moderado pero
muy significativo para la consolidacién fiscal del nivel
subnacional de gobierno en América Latina. Sin em-
bargo, este potencial presenta una variabilidad im-
portante entre los pafses incluidos en este trabajo. El
potencial del impuesto es alto en Brasil, con un incre-
mento estimado de la recaudacién que oscila entre un
140% y un 170%, es decir de un 1% a un 1,2% del
PIB, al igual que en Colombia, donde el nivel de recau-
dacién podria aumentarse un 160%, es decir: entre un
0,6% vy un 1,4% del PIB. Este potencial es mas modera-
do en Argentina, donde el nivel de recaudacion podria
aumentar entre un 23% y un 33%. Para Costa Rica,
de continuar las tendencias actuales, se espera un au-
mento en el recaudo del 80% para 2020. Alcanzar este
recaudo potencial elevaria el desempefio del impuesto
a los niveles promedio registrados en la OCDE.

No obstante esta variabilidad, para todos los pai-
ses el impuesto a la propiedad inmobiliaria cumple
potencialmente un rol considerable para una movili-
zacién de ingresos propios que les permita reducir la
brecha fiscal vertical de los gobiernos subnacionales.
En ausencia de otras fuentes tributarias de ingresos
robustos, un mejor desempefio en la gestién recauda-
toria del impuesto a la propiedad permitiria revertir
la tendencia incremental de los desequilibrios verti-
cales registrados, por ejemplo, en Argentina, Brasil
y Colombia en la Gltima década, reduciendo las bre-
chas, como porcentaje del PIB, a aproximadamente el
9%, 7,2% y 5%, respectivamente (Bonet, de la Cruz y
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Fretes, 2013). Esta reduccién permitirfa a los gobier-
nos subnacionales de estos paises volver a los niveles
de dependencia registrados a principios de siglo.

Recomendaciones de politica

A partir de los hallazgos que se exponen en esta pu-
blicacién, a continuacién se destacan las principales
recomendaciones de politica.

La alta heterogeneidad entre localidades obliga a
diferenciar las estrategias de promocién del impuesto
a la propiedad inmohiliaria entre municipalidades gran-
desy pequefas. En los paises de la region existe un gru-
po de ciudades grandes y medianas que podrian, bajo
reglas de juego claramente establecidas, manejar autd-
nomamente la gestion de este tributo. En este escenario
el papel del gobierno nacional seria de apoyo técnico,
y los gohiernos locales podrian manejar la recaudacion
del impuesto con mayor autonomia de la actualmente
vigente. Por otro lado, existe un grupo grande de mu-
nicipios pequefios que requerirdn un acompafiamiento
permanente de un nivel superior de gobierno. En es-
tos casos seria deseable que la gestion catastral y la
recaudacion fuesen realizadas por el nivel de gobierno
intermedio (estado, provincia o departamento), o inclu-
so por el nivel central en pafses con esquemas de des-
centralizacién menos avanzados, los cuales tendrian
una mayor capacidad institucional y podrian ejercer el
cobro de forma més independiente que un gobernante
local que se enfrenta a cobrarles a vecinos y amigos.

Ademés, seria recomendable que los criterios
involucrados en los sistemas de transferencias del
gobierno central a los gobiernos subnacionales esta-
blezcan ciertos incentivos que estimulen una mejor
gestion fiscal local. Una opcién es transferir mayores
recursos a aquellos gobiernos locales que recauden
mas o realicen una mejor gestion del gasto publico
local. En este frente, los futuros trabajos de investi-
gacion podrian orientarse a establecer metodologias
claras para el célculo del potencial fiscal local y de la
eficiencia y eficacia del gasto pablico.

Uno de los factores limitantes recurrentes de la re-
caudacion del impuesto de la propiedad inmobiliaria es

la falta de capacidad local para realizar esta tarea. Por
ello, una de las principales recomendaciones de esta
publicacién es que se fortalezca la gestion tributaria lo-
cal mediante el establecimiento de programas técnicos
de apoyo a las municipalidades. Igualmente necesario
es el apoyo para aumentar y mantener el acceso a tec-
nologias modernas para la gestién del tributo, como
sistemas informaticos y programas automatizados para
la fiscalizacion, facturacion y recaudacion. Dada la alta
rotacién de las autoridades locales, seria recomenda-
ble que estos programas fueran de caracter permanen-
te. Esto permitiria mantener programas de capacitacion
y modernizaci6n en el manejo tributario local.

Otra necesidad es el desarrollo de un marco nor-
mativo claro desde el gobierno nacional, que establez-
ca reglas de juego para los gobiernos subnacionales.
Definir claramente los agentes responsables del pago,
la metodologia de valoracién de los inmuebles y de
estimacion del gravamen, asi como también el proce-
dimiento de cobro y fiscalizacién del recaudo, es fun-
damental en el marco legal nacional y/o local.

Finalmente, se recomienda el fomento de meca-
nismos alternativos de captura de la plusvalia. El im-
puesto a la propiedad de bienes inmuebles es una de
las herramientas pero no la Gnica. En el caso colom-
biano, por ejemplo, existe una larga tradicién de co-
bro por valorizacién para el financiamiento de obras
estratégicas de las ciudades. Igualmente, en Brasil
existe una amplia experiencia con el instrumento de
contribuciones por mejoras. Adoptar este tipo de car-
gas ayudaria a reducir las disparidades verticales ac-
tuales de los gobiernos subnacionales, a pesar de que
su uso en la actualidad es limitado. Ademas, el recau-
do a través de estos mecanismos de captura del valor
de la tierra permitiria a los gobiernos locales avanzar
en el financiamiento auténomo de la inversi6n en in-
fraestructuray servicios pablicos. Esta es también una
linea de investigacion futura necesaria y promisoria.

Jaime Bonet, Andrés Mufioz y
Carlos Pineda Mannheim
Editores
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Anexo 1

CUADRO A1. Recaudacién del impuesto a la propiedad inmobiliaria: OCDE vs. América Latina, porcentaje
del PIB, promedio 2000-10

Paises Porcentaje Paises Porcentaje
Reino Unido 3,27 Finlandia 0,48
Canada 2,99 Alemania 0,45
Estados Unidos 2,84 Brasil 0,44
Israel 2,39 Eslovenia 0,44
Francia 2,10 Eslovaquia 0,42
Japon 2,04 Uruguay 0,39
Nueva Zelanda 1,80 Estonia 0,32
Islandia 1,50 Nicaragua 0,28
Australia 1,35 Hungria 0,27
Polonia 1,25 Noruega 0,27
Dinamarca 1,17 Repiblica Dominicana 0,25
Suecia 0,88 Austria 0,24
Bélgica 0,84 Turquia 0,18
Italia 0,76 Republica Checa 0,17
Paises Bajos 0,73 Perii 0,17
Rep. de Corea 0,69 Grecia 0,16
Espafa 0,69 Guatemala 0,13
Irlanda 0,67 México 0,11
Chile 0,61 Ecuador 0,10
Colombia 0,55 Suiza 0,08
Portugal 0,53 Luxemburgo 0,08
Argentina 0,50 Costa Rica 0,03

Fuente: Elaboraci6n propia con datos de OCDE; BID; Direccién Nacional de Coordinacion Fiscal de las Provincias (Argentina); Ministerio de Hacienda (Brasil);
Departamento Nacional de Planeacién (Colombia); Secretarif Nacional de Planificacion y Desarrollo (Ecuador); Instituto Nacional de Estadistica y Geograffa (México);
Ministerio de Hacienda y Crédito Piblico (Nicaragua); Ministerio de Finanzas Piblicas (Guatemala); Ministerio de Economia y Finanzas (Per(); Tesoreria Nacional
(Repdblica Dominicana); Oficina de Planeamiento y Presupuesto (Uruguay), y Robalino, Hall y Slon (2012).

Nota: Todos los calculos corresponden a un promedio simple.
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CUADRO A2. Recaudacion del impuesto a la propiedad inmobiliaria en América Latina (porcentaje del PIB,

2000-10)
Pais 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010
Argentina 0,65 063 054 058 059 047 044 037 038 0,37 -
Brasil 0,46 045 046 047 046 045 045 043 041 042 0,42
Chile 0,717 0,71 068 0,69 059 060 055 054 057 054 0,49
Colombia 0,48 049 051 054 056 058 057 053 053 061 0,61
Costa Rica 0,03 003 003 003 003 003 003 0,02 002 0,03 0,03
Ecuador 0,05 0,10 0,12 0,16 0,15 0,09 0,10 0,09 0,08 0,09 =
Guatemala - - - - - - - 0,09 0,08 0,18 0,17
México 0,0r 0,09 0,10 0,20 0,112 0,21 0,11 0,11 0,12 0,13 0,13
Nicaragua — — — — — 0,26 030 0,30 0,26 0,27 —
Per 0,17 0,16 0,17 0,17 0,17 0,18 0,15 0,16 0,17 0,18 =
Republica Dominicana 0,13 0,14 0,16 0,17 0,18 032 0,32 031 0,28 0,52 0,26
Uruguay 0,25 0,28 0,25 0,26 0,27 0,28 062 058 057 0,54 =

Fuente: Elaboracion propia con base a datos de OCDE; BID; Direccion Nacional de Coordinacion Fiscal de las Provincias (Argentina); Ministerio de Hacienda (Brasil);
Departamento Nacional de Planeacion (Colombia); Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo (Ecuador); Instituto Nacional de Estadistica y Geografia
(México); Ministerio de Hacienda y Crédito Pablico (Nicaragua); Ministerio de Finanzas Piblicas (Guatemala); Ministerio de Economia y Finanzas (Per(); Tesoreria
Nacional (Reptiblica Dominicana); Oficina de Planeamiento y Presupuesto (Uruguay), y Robalino, Hall y Slon (2012).
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Combatiendo la caida: revirtiendo la
pérdida de relevancia del impuesto
inmobiliario en Argentina

Introduccion

Las provincias son las entidades gubernamentales con
mas necesidades de ingresos publicos en el federa-
lismo fiscal argentino. Si hien son responsables de la
provision y administracién de servicios publicos fun-
damentales como salud, educacién, seguridad y jus-
ticia, y tienen responsabilidades compartidas con el
gobierno nacional en la inversién en infraestructura,
su autonomia para generar recursos propios es muy
baja. Los gobiernos provinciales ejecutan el 50% del
gasto consolidado en el pais,? pero recaudan apenas
un 20% del ingreso tributario nacional. Este desajuste
entre gastos e ingresos hace que el desequilibrio fiscal
vertical en Argentina sea comparativamente grande
(Ter-Minassian, 1997).

La brecha fiscal de las provincias se financia prin-
cipalmente con un fondo de recursos comun, bajo la
Ley de Coparticipacién Federal. Como se vera mas
adelante, y en linea con estudios previos (Saiegh
y Tommasi, 1999; Saiegh, Tommasi y Sanguinetti,
2001; y Spiller y Tommasi, 2007), esta dependencia
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fiscal de las transferencias federales genera incen-
tivos perversos para un mayor esfuerzo fiscal en las
provincias. En este contexto, la rendicién de cuentas
subnacionales se ve afectada negativamente, pues los
politicos provinciales disfrutan de los beneficios po-
liticos del gasto pablico sin pagar el costo politico de
cobrar impuestos.

En su blsqueda de mayores recursos fiscales, los
gobiernos subnacionales argentinos podrian bene-
ficiarse de una fuente aparentemente subutilizada y
en franco declive: el impuesto a la propiedad inmobi-
liaria. Este impuesto es menos distorsivo, potencial-
mente mas progresivo y menos prociclico que otros
ingresos fiscales (Norregaard, 2007; Sturzenegger y
Werneck, 2006). Ademas, gracias a su gran visibili-
dad, el impuesto inmobiliario tiene potencial para me-
jorar la rendicion de cuentas (Bird, 2000).

En Argentina el impuesto a la propiedad podria
generar mas ingresos si, entre otras cuestiones, se

2 Estacifrallegaa 2/3 del gasto total si se excluyen las pensionesy los
pagos de intereses sobre la deuda.
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actualizaran los catastros y las valuaciones fiscales,
se fiscalizara mas efectivamente para impulsar el
cumplimiento tributario, y se revisaran las alicuotas.
Algunas de estas reformas han sido impulsadas en las
provincias argentinas en afios recientes. A pesar de

estos esfuerzos, el impuesto inmobiliario represen-
ta una porcién cada vez menor de los ingresos pro-
vinciales. Las experiencias de reforma del impuesto
a la propiedad en el pafs evidencian una dificultad
maylscula para su efectiva implementacién, debi-
do a limitaciones politicas, econémicas, sociales y
administrativas.

Este estudio busca identificar los principales fac-
tores determinantes de la recaudacién del impuesto
inmobiliario en las provincias argentinas y estimar el
potencial de recaudacién del mismo. Para este fin, se
utiliza una combinacién de metodologias cuantitativas
y cualitativas y tanto datos agregados de las 24 provin-
cias del pais como microdatos de una provincia en par-
ticular (Santa Fe) y de dos ciudades, una con jerarquia
de provincia (la Ciudad Auténoma de Buenos Aires
[CABA] y Cordoba). Ademas, a través de los estudios
de casos de seis gobiernos provinciales y municipales,
se documentan los procesos de reforma del impuesto
inmobiliario, poniendo de relieve los principales retos
de economia politica que enfrentan politicos y técni-
cos al diseflar e implementar reformas tendientes a
mejorar la recaudacién. En ellos también se identifican
a los actores involucrados y los conflictos de intereses
que surgen alrededor de las reformas y se resaltan los
factores que han favorecido o desfavorecido el éxito
de dichas iniciativas.

Este trabajo contribuye a la escasa literatura em-
pirica existente para Argentina a través de la genera-
cion de evidencia empirica en tres areas virtualmente
inexploradas: i) los desafios que surgen a partir de la
asignacion compartida de potestades impositivas so-
bre la tributacién de la propiedad entre los diferentes
niveles de gobierno; ii) los desincentivos al esfuerzo
fiscal en la tributacion de la propiedad de los gobier-
nos provinciales arraigados en el sistema de copar-
ticipacion federal; y iii) la incidencia de factores de
economia politica en la probabilidad de éxito de las

reformas al impuesto inmobiliario y su repercusion so-
bre la recaudacioén.

Del estudio surgen algunos hallazgos y conclusio-
nes principales:

i. La aplicacién de impuestos federales sobre ba-
ses imponibles similares como los bienes raices,
la dependencia de las transferencias del gobierno
federal y la informalidad habitacional socaban la
recaudacion del impuesto inmobiliario.

ii. Reformas variadas podrian aumentar conside-
rablemente la productividad de este impuesto.
Concretamente, incrementar las tasas tributarias,
actualizar los avallos catastrales, fiscalizar el in-
cumplimiento de las obligaciones tributarias vy
mejorar el registro de los predios catastrales cons-
tituyen acciones que aumentarian la recaudacién
de impuestos a la propiedad entre un 23% vy un
33% a nivel provincial agregado.

iii. Estas reformas requieren un trabajo previo para
crear un entorno propicio y lograr la adhesion de
los actores relevantes que tipicamente han inci-
dido tanto en la forma, el contenido y el alcance
de las iniciativas, como en su aprobacién y aplica-
ciéon. Dindmicas de economia politica tales como
el equilibrio en la legislatura, la cohesion del sec-
tor ruraly el establecimiento de reglas fiscales con
los municipios, entre otras, deben ser incorpora-
das en las estrategias de disefio e implementacién
de reformas para asegurar mayores niveles de re-
caudacién en las provincias.

Con el 4nimo de alimentar futuros debates politi-
cos sobre las necesidades y posibilidades de reforma
del impuesto a la propiedad para el nivel subnacio-
nal, el estudio ofrece recomendaciones de politica.
Primero, asignar mas claramente las potestades tribu-
tarias con respecto al impuesto a la propiedad entre
niveles de gobierno, dejando la jurisdiccién tributaria
sobre los bienes muebles al gobierno nacional y reser-
vando el gravamen sobre los bienes inmuebles exclusi-
vamente para las provincias. Esta medida podria tener
efectos deseables sobre la eficiencia de la tributacién,
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la simplificacién de la administracién tributaria, y la
autonomia y el potencial de recaudacion de las pro-
vincias. Segundo, mejorar la calidad técnica del per-
sonal encargado de la administracién tributaria en las
provincias, y fomentar una mayor colaboracién entre
las agencias oficiales de diversos ministerios para un
mejor registro de propiedades y la valoracién fiscal de
la base imponible, con apoyo de tecnologfa de pun-
ta. Tercero, brindar mayor acceso a educacién fiscal
para los contribuyentes y disefiar una comunicacion
estratégica con actores relevantes, para lo cual serén
de gran ayuda los mensajes sobre la progresividad de
las reformas.

El impuesto inmobiliario en Argentina
Marco legal

En 1853, al tiempo que se sancionaba la Constitucion
Nacional, el Congreso Constituyente cred una “con-
tribucion territorial” o impuesto a la propiedad, que
imponia el pago de una alicuota del 4% sobre todas
las propiedades rurales y urbanas en el territorio de la
Confederacion. Hacia finales de 1890 esta contribu-
cién territorial directa representaba la mayor fuente
de ingresos de la provincia de Buenos Aires. Luego,
en 1905 se cre6 una especie de impuesto a la heren-
cia que era, en realidad, un impuesto sobre la libre
transferencia de bienes. Con este impuesto se intro-
dujo por primera vez en la historia argentina la idea
de progresividad en el sistema tributario en funcién
de la riqueza.

Entre 1911 y 1923 el Congreso Nacional discu-
ti6 un proyecto sobre un “impuesto al incremento del
valor de los bienes inmuebles”, esto es: un impuesto
que gravaria el incremento del valor de las propieda-
des gracias a mejoras realizadas por el gobierno en
los territorios dependientes del gobierno nacional.
Pero el proyecto nunca fue aprobado, en parte debi-
do a la resistencia de los grandes terratenientes. Las
estadisticas de la Administracién Federal de Ingresos
Plblicos (AFIP) muestran que durante los periodos
1950-56 y 1967-80, el gobierno nacional recaudaba

unos impuestos especiales sobre los bienes raices. En
1950 esos impuestos representaban el 77% de todos
los impuestos a la propiedad.

La Constitucién de 1994 establecié la distribu-
cion de potestades tributarias entre los tres niveles
de gobierno, otorgando al gobierno nacional la com-
petencia exclusiva sobre los impuestos al comercio
exterior, dandole poder tributario compartido con las
provincias en materia de impuestos indirectos, y fa-
cultdndolo en la aplicacion de contribuciones directas
solo por un perfodo determinado cuando existan razo-
nes de urgencia en defensa, seguridad comin y bien
general del Estado (incisos 1y 2 del articulo 75). Por
su parte, se les asign6 a las provincias dominio ori-
ginario sobre los recursos naturales, autoridad para
imponer contribuciones directas y poder concurrente
con la Nacién sobre los impuestos indirectos, aunque
no pueden ejercer las facultades delegadas a la Nacion
(articulos 75y 126). Por dltimo, los municipios no tie-
nen ninguna autoridad fiscal pero desde 1994, cuando
la Constitucion reconocié la autonomia municipal, al-
gunas provincias han introducido este cambio en sus
propias constituciones y transferido algunas faculta-
des fiscales (articulo 123).

No obstante, en la préctica la aplicacién del régi-
men tributario es algo mas compleja que las normas
constitucionales. En primer lugar, aunque el gobierno
nacional esta facultado para recaudar en casos excep-
cionales impuestos directos, entre ellos el impuesto a
la propiedad, ha recurrido con frecuencia a esta po-
sibilidad usando el apartado 2 del articulo 75 de la
Constitucion para extender la excepcionalidad. En
consecuencia, actualmente hay dos impuestos sobre
la propiedad recaudados por el gobierno nacional: el
impuesto a los bienes personales y el impuesto a las
transferencias de inmuebles. En 2010 el gobierno na-
cional recaudd ARS 5.147 millones (US$1.225 millo-
nes) en concepto de impuesto a los bienes personales,
cuya base fiscal esta conformada no solo por propie-
dades inmobiliarias sino también automoviles, barcos,
bonos y dinero en efectivo. Aproximadamente el 40%
de dicho impuesto proviene de activos inmobiliarios
(AFIP, 2010). Por su parte, en 2010 el recaudo del
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impuesto a las transferencias de inmuebles alcanz6é los
ARS 539 millones (US$128 millones). Estas dos fuen-
tes de ingresos representaron 1,37% de la recauda-
cion tributaria nacional y el 0,4% del producto interno
bruto (PIB) de ese afio.

En segundo lugar, la legislacién y la estructura
tributaria presentan algunas similitudes en todas las
provincias, donde generalmente el impuesto a la pro-
piedad se aplica a bienes inmuebles urbanos, subur-
banos y rurales. Este altimo suele ser una obligacién
anual, permanente y dividida en pagos periédicos
cuya base imponible esté constituida por la valuacién
fiscal del terreno y las mejoras (edificaciones). Las ali-
cuotas son por lo general progresivas pero también se
usan alicuotas uniformes.

En tercer lugar, la autonomfia para cobrar impues-
tos municipales haavanzado a velocidades diferentesy
el tipo de impuestos que cobran los municipios es muy
heterogéneo. Ademas, como cada provincia redacta
su propia Constitucién, tiene el derecho de decidir en
qué términos organiza la autonomia fiscal municipal.
Hasta ahora seis provincias -Chaco, Chubut, Formosa,
Salta, Santa Cruz y Tierra del Fuego- han transferido
el cobro de los impuestos inmobiliarios en las zonas
urbanas a los municipios, manteniendo para si mismas
la recaudacién del impuesto rural.

Evolucién del recaudo y diferencias entre provincias

A pesar de sus ventajas, en 2010 las provincias recau-
daron méas de ARS 5.000 millones (US$1.200 millo-
nes) en impuestos a la propiedad, cifra que representa
apenas un 7,3% de la recaudacién de impuestos pro-
vinciales y un 2% del total de los ingresos provincia-
les, que también incluyen regalias y transferencias
nacionales (véase el cuadro 1 para obtener mas de-
talles por provincia). El recaudo de este impuesto
varia ampliamente entre las provincias y ha cambia-
do, aunque sin tanta amplitud, a lo largo del tiempo.
Ademaés, en 2010 el impuesto a la propiedad recau-
d6 un 0,35% del PIB, cifra muy por debajo de los es-
tandares de la Organizacién para la Cooperacion y el
Desarrollo Econémicos (OCDE) (alrededor del 1% del

PIB), pero también por debajo de otros paises de la
region como Brasil (0,45% del PIB), Chile (0,63% del
PIB) o Colombia (0,62% del PIB) (de Cesare, 2010ay
2010b).

Pero la recaudacién del impuesto inmobiliario
provincial no solo ha sido relativamente baja, sino que
también ha mostrado una tendencia descendente desde
1990, disminuyendo su participacion en relacién con el
PIB y los ingresos tributarios provinciales. Entre 1991
y 2010 el recaudo se redujo de un 0,66% a un 0,35%
del PIB. Este declive se produjo a pesar de que en los
mismos afios la recaudacién de impuestos provinciales
subi6 del 2,8% al 4,8% del PIB y la presion fiscal total
en la economia aument6 del 18,4% al 33,5% del PIB.
Si se hubiera mantenido la misma proporcién de 1991
en el total de los ingresos tributarios nacionales y pro-
vinciales, el impuesto inmobhiliario deberfa actualmente
recaudar alrededor del 1,1 o del 1,2% del PIB; es decir,
deberia ser unas tres veces superior al actual o tener
un nivel similar al promedio de la OCDE. Ademas, su
participacion en los ingresos tributarios provinciales se
redujode un 26,5% en 1984 aun 23,4%en 1991y a un
7,3% en 2010 (véase el grafico 1.1).

La heterogeneidad entre las provincias con res-
pecto a la recaudacién es bastante significativa, ya
que los ingresos del impuesto como porcentaje del pro-
ducto bruto geografico (PBG) van desde un 0,78% en
Entre Rios y un 0,62% en La Pampa hasta un 0,11% en
Catamarca y un 0,07% en La Rioja. Del mismo modo,
mientras que en Entre Rios el impuesto inmobiliario
recauda un 17,4% de los ingresos tributarios, en La
Rioja solo asciende al 3%. Otras provincias que recau-
dan mas que la media en términos de ingresos fiscales
son La Pampa, Santa Fe, Jujuy, Tucuman, Cérdoba y
Ciudad de Buenos Aires (CABA) (véase el grafico 1.2).

Si se consideran otros ingresos provinciales ade-
mas de los tributarios, como las regalias o las transfe-
rencias del gobierno central, el impuesto inmobiliario
representa un 6,9% en la CABA, un 3% en Santa Fe y
un 2,5% en Buenos Aires y Entre Rios. En La Pampa,
Cérdoba, Tucumén, Mendoza y San Luis, el impuesto
representa entre un 1% y un 2% de los ingresos tota-
les, y en todas las demas provincias, menos del 1%.
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GRAFICO 1.1. Recaudacién tributaria provincial total por impuesto, 1984-2010, como porcentaje de la

recaudacién propia
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Fuente: CIPPEC, con datos de MECON, DNCFP.

En términos per capita, la CABA encabeza la
lista, con una recaudacién anual por habitante por
el impuesto inmobiliario de ARS 472 (alrededor de
US$112), seguida a una distancia considerable por
La Pampa, Entre Rios y Santa Fe, como se muestra
en el grafico. Si se dejan de lado a las provincias que
transfirieron la recaudacién del impuesto inmobiliario
urbano a los municipios, las que recaudaron menos
fueron La Rioja, donde cada habitante paga en pro-
medio solo ARS 15 (US$3,5) por afio, Misiones (ARS

31 0 US$7,4 anuales) y Catamarca (ARS 33 0 US$7,9
anuales).

Factores determinantes de la recaudacion de
impuestos a la propiedad inmobiliaria

A los fines del anélisis se utiliza un modelo economé-
trico con base en un panel de datos por provincia para
el periodo comprendido entre 1990 y 2010. Este mo-
delo asume: que la recaudacion de los impuestos a la

GRAFICO 1.2. El impuesto inmobiliario como porcentaje de los ingresos tributarios provinciales, 2010
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GRAFICO 1.3. Impuesto inmobiliario per capita, en pesos corrientes de 2010
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propiedad inmobiliaria es una funcién de la base im-
ponible; la dependencia de las provincias de las trans-
ferencias del gobierno nacional; la recaudacion de
otros impuestos nacionales; algunas caracteristicas
especificas de cada provincia (por ejemplo, el tamafio
de su economia, ingreso por habitante, nivel de desa-
rrollo institucional, entre otras), asi como de shocks
que afectan a todas las provincias de forma similar.
Formalmente, la ecuacion estimable es la siguiente:

k n s
PTC;PC:ﬁ+£ﬁ;X;f+m£1ﬁmRmf +£ V2, T E; (1)
Donde PTC/* es el nivel de la recaudacion de impues-
tos a la propiedad inmobiliaria para la provincia i; X
es un vector de variables explicativas; R es un vector
de controles; Z es un vector de efectos fijos, y €; es el
término de error independientemente e idénticamen-
te distribuidos. A continuacién se presenta una breve
descripcién de cada una de estas variables. Es impor-
tante notar que todas las variables monetarias entran
en la ecuacién (1) en pesos constantes de 2004.

La variable dependiente es el ingreso generado
por la recaudacién de impuestos a la propiedad inmo-
biliaria para la provincia i. De acuerdo con Sepllveda
y Martinez-Vazquez (2011), esta variable se incluye en
la ecuacion (1) en términos per capita para controlar
por diferencias en tamafio entre las provincias.

Uno de los principales factores determinantes de
la recaudacion de los impuestos a la propiedad inmo-
biliaria deberia ser la capacidad fiscal local. Se espera
que el recaudo sea mayor en provincias con mayor ca-
pacidad fiscal, determinada esta tanto por el tamafio
relativo de la base imponible como por la capacidad
administrativa de los gobiernos locales. Este analisis
emplea el PBG per capita como una aproximacién de
la capacidad fiscal local.

La segunda variable explicativa es la dependen-
cia de las transferencias nacionales, medida como la
participacion de las transferencias nacionales en el in-
greso total de cada provincia. Se espera que las trans-
ferencias federales estén negativamente asociadas
con la recaudacién de impuestos a la propiedad inmo-
biliaria, ya que reducen los incentivos de los gobiernos
provinciales para cobrar sus propios impuestos.

Una tercera variable explicativa es la recaudacion
de derechos a la exportacién aplicada por el gobier-
no nacional en cada provincia. Los derechos de ex-
portacién compiten directamente con los impuestos
a la propiedad rural, ya que ambos se aplican a una
base imponible similar: la produccién agropecuaria.
Asimismo, como un efecto de segundo orden, la impo-
sicion de derechos a la exportacién, que son dificiles
de evadir, disminuyen el ingreso disponible y desin-
centivan las reformas provinciales. La recaudaciéon de
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tributos provinciales puede sufrir el impacto negativo
delincremento de los derechos de exportacion (y otros
impuestos nacionales en general). Por lo tanto, se es-
pera una correlacion negativa entre los dos impuestos.
Esta variable se emplea en términos per cépita.

También se incluyen otros impuestos nacionales,
en términos per capita, como una variable adicional.
Una mayor presion fiscal deberia estar asociada a
una menor recaudacién de impuestos a la propiedad
inmobiliaria.

Una quinta variable explicativa es el nivel de in-
formalidad en el régimen de tenencia de las viviendas.
Esta variable se aproxima incluyendo el porcentaje de
individuos que habitan en viviendas de baja calidad
por provincia, tomado de los censos nacionales (1991,
2001y 2010). Un alto nivel de informalidad habitacio-
nal deberia estar asociado a una base imponible mas
pequefia, y por lo tanto, a menores ingresos prove-
nientes de impuestos a la propiedad.

Finalmente, se incluye una variable ficticia igual a
1 en las provincias con impuestos a la propiedad des-
centralizados. Esta variable se construye a partir de la
identificacién de las provincias en las que la recauda-
cién de este impuesto se encuentra parcial o totalmente
descentralizada en las municipalidades, de acuerdo con
las legislaciones de las 24 jurisdicciones subnaciona-
les de Argentina. Se espera un signo negativo para este
coeficiente, ya que la descentralizacion de los impues-
tos a la propiedad implica una pérdida en el ingreso de
cada provincia y un incremento para la municipalidad.

A pesar de su importancia para entender los fac-
tores determinantes de la recaudacién del impuesto a
la propiedad, lamentablemente no se cuenta con datos
consistentes sobre la base imponible efectiva y poten-
cial de este tributo. Regresiones preliminares usando
diversas aproximaciones para la base imponible po-
tencial® no reportaron estimaciones estadisticamente
significativas ni econémicamente relevantes.

Regresion simple

El cuadro 1.2 muestra los resultados del modelo sim-
ple de minimos cuadrados ordinarios (MCO) agrupados

(pooled OLS), que solo explora la variacion transversal
de la base de datos de panel, incluyendo controles por
region. Limitaciones severas en los datos estadisti-
cos, particularmente relacionadas con estimaciones
confiables de las bases imponibles y la variabilidad
relativamente baja en el tiempo en algunas variables
explicativas cruciales, impiden utilizar estimadores de

datos de panel mas sofisticados. Por otra parte, solo se
puede controlar por shocks comunes que puedan afec-
tar a provincias localizadas en la misma regién geo-
grafica; el modelo no utiliza efectos fijos de los afios
de estudio. Por lo tanto, debe considerarse que las li-
mitaciones en los datos podrian facilmente ocasionar
un sesgo de variables omitidas en las estimaciones.

A pesar de estas restricciones, los resultados del
modelo de MCO agrupados proporcionan indicaciones
interesantes sobre los factores determinantes de la re-
caudacion de los impuestos inmobiliarios. Como se es-
peraba, los derechos a la exportacién y otros impuestos
nacionales recaudados en la provincia estan correlacio-
nados significativamente al 1% con una menor recauda-
cién de impuestos inmobiliarios. Ciertos tributos que se
cobran a nivel nacional, particularmente los derechos
de exportaciéon, reducen la base imponible efectiva
para impuestos sobre la propiedad inmobiliaria y, por
lo tanto, tienen un efecto negativo sobre su recauda-
cién. Sepulveday Martinez-Vazquez (2011) encuentran
resultados similares para Brasil y Per(, sugiriendo que
el cobro de otros impuestos nacionales podria desalen-
tar los esfuerzos locales para recaudar el impuesto in-
mobiliario, por ser este mas dificil de cobrar.

Por el contrario, el ingreso por habitante esta leve
pero positivamente relacionado con una mayor recau-
dacién. Sin embargo, el coeficiente es econémicamen-
te insignificante en términos de su magnitud, lo cual
sugiere que la recaudacién de impuestos a la propie-
dad es relativamente inelastica a esta variable.

El coeficiente de la variable ficticia para des-
centralizacién municipal es significativamente ne-
gativo. Este resultado simplemente indica que la

3 Por ejemplo, los precios de productos primarios, los salarios en el
sector de la construccion local y el valor de mercado de la tierra rural.
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CUADRO 1.2. Factores determinantes de recaudacién provincial de impuestos a la propiedad

(MCO agrupados)
Variable dependiente:
Impuesto a la propiedad per capita (1) (2) 3) (4)
PBG per capita 0,002*** 0,003*** 0,003*** 0,003***
(0,001) (0,000) (0,000) (0,000)
Transferencias/ingresos totales -110,506*** —95,357*** -70,862** -55,086**
(27,524) (28,569) (30,334) (26,121)
Derechos de exportacion per capita —-33,233*** -16,456*** -20,264***
(8,842) (4,656) (5,472)
Otros impuestos nacionales per capita -5,565* -4,418* -5,526**
(3,097) (2,304) (2,232)
Descentralizacidn -0,002*%** -0,002%**
(0,001) (0,001)
Informalidad -87,540**
(41,679)
Constante 126,207*** 112,960%** 91,106*** 99,852%**
(25,369) (25,983) (26,806) (22,735)
Observaciones 480 408 408 408
R-cuadrado 0,786 0,840 0,869 0,884
Controles de regiones Si Si Si Si

Nota: Los errores estandares se presentan entre paréntesis. Todas las variables son expresadas en términos per capita y en pesos argentinos constantes de 2004, con
la excepcion de las transferencias federales y la informalidad, las cuales se presentan en puntos porcentuales. La descentralizacién es una variable ficticia igual a 1
para las seis provincias en las cuales la recaudacion del impuesto a la propiedad estéa descentralizada en los gobiernos municipales.

PBG = producto bruto geografico.
% p<0,01; ** p<0,05; * p<0,1.

descentralizacién de la administracién del impuesto
inmobiliario a los municipios socaba la recaudacién
en las provincias. Sin embargo, la magnitud de este
coeficiente es pequefia, lo cual sefiala que este efecto
es econémicamente irrelevante.

Como se esperaba, la informalidad habitacional
esta negativa y significativamente correlacionada con
la recaudacion de impuestos inmobhiliarios. Las pro-
vincias con mayores niveles de informalidad en mate-
ria de vivienda son propensas a tener una menor base
imponible para los impuestos inmobhiliarios. Este re-
sultado es robusto controlando por shocks regionales
comunes entre las provincias.

Finalmente, las transferencias federales parecen
estar negativa y fuertemente correlacionadas con la

recoleccion de tributos inmobiliarios. Nuevamente,
este hallazgo es consistente con los resultados de
Sepilveda y Martinez-Vazquez (2011) para Perd y
Brasil. La inclusion de otros potenciales factores deter-
minantes de la recaudacién de impuestos a la propie-
dad inmobiliaria, como los impuestos nacionales, con
excepcién de los derechos de exportacion, y el gasto
pablico provincial mostraron resultados pobres y con-
tra-intuitivos. Estos resultados no son reportados aquf.

Endogeneidad
Una preocupacion relacionada con la especificacion

que se presenta en la ecuacion (1) es la potencial pre-
sencia de una relacién endégena entre alguna de las
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variables explicativas y la recaudacién de impuestos
inmobiliarios. Como advierten Sepllveda y Martinez-
Vazquez (2011), puede existir cierto grado de causa-
lidad inversa en tanto el grado de dependencia de las
transferencias nacionales sea influenciado por el nivel
de recaudacién de los impuestos sobre la propiedad
inmobiliaria, y viceversa.

Como un intento de controlar por este posible
sesgo, se realiza una estimacion con el método de va-
riables instrumentales, en cuyo caso se instrumenta la
dependencia de las transferencias nacionales con el
nlimero de representantes y senadores por provincia
en el Congreso Nacional de 1989. La seleccién de esta
variable obedece al hecho de que las transferencias
automaticas a las provincias fueron establecidas por
el Régimen Transitorio de Coparticipacién Federal de
Impuestos (Ley 23.548) sobre la base del promedio de

CUADRO 1.3. Variables instrumentales

lo distribuido a las provincias en el periodo 1985-88.
El porcentaje correspondiente a cada provincia que-
d6 asireflejado en un coeficiente que esta relacionado
con el poder de negociacién que cada provincia tenfa
en ese periodo, en el cual no habfa régimen de distri-
bucién. Diversos estudios apuntan a la relacién que en
ese momento habia entre el grado de representacion
en el Congreso y la cantidad de recursos que los gober-
nadores lograban que se transfiriera a sus provincias
(Porto y Sanguinetti, 2001; CIPPEC 2008).

El cuadro 1.3 confirma que el resultado prin-
cipal del modelo MCO es robusto al controlar por
posibles problemas de endogeneidad. El instrumen-
to “Coparticipacién” es significativo y estéd positi-
vamente correlacionado con la variable endégena
“Dependencia”, medida como la razén (ratio) entre
transferencias federales e ingresos tributarios totales

(1) (2)
Primera etapa IV (Impuesto a la propiedad per
(dependencia) capita)
PBG per capita -0,000%** 0,006***
(0,000) (0,001)
Derechos de exportacién per capita -0,070*** -13,634**
(0,019) (6,244)
Otros impuestos nacionales per capita 0,052*** -21,148***
(0,007) (3,456)
“Coparticipacion” 0,779***
(0,076)
Transferencias/ingresos totales -168,285***
(35,643)
Constante 0,761*** -60,351***
(0,020) (22,615)
Observaciones 408 408
R-cuadrado 0,781 0,580
Controles de regiones Si Si

Nota: Los errores estandares se encuentran entre paréntesis. Todas las variables son expresadas en términos per capita y en pesos argentinos constantes de 2004,
con la excepcion de transferencias federales e informalidad, las cuales se presentan en puntos porcentuales. La descentralizacion es una variable ficticia igual a 1
para las seis provincias en las cuales la recaudacion del impuesto a la propiedad esté descentralizada en los gobiernos municipales.

PBG = producto bruto geografico.
**%p<0,01; ** p<0,05; * p<0,1.
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de las provincias. Los resultados de la primera etapa,
que aparecen en la columna 1, son robustos al incluir
las variables de control y efectos fijos regionales.

La columna 2 muestra que hay una correlacion
negativa y estadisticamente significativa entre la re-
caudacion per céapita del impuesto inmobiliario y la
dependencia de las transferencias federales, al igual
que sucede con los derechos a la exportacién y otros
impuestos nacionales. Ademas, los resultados confir-
man que la proxy de capacidad fiscal local esta débil-
mente correlacionada con la recaudacién per capita
del impuesto inmobiliario.

El potencial del impuesto inmobiliario

El propédsito del siguiente ejercicio es explorar el po-
tencial de incrementar los ingresos provenientes del
impuesto inmobiliario. Las simulaciones estéan basa-
das en microdatos de tres de las principalesjurisdiccio-
nes subnacionales de Argentina: la Ciudad de Buenos
Aires (CABA), la Ciudad de Cérdoba y la provincia de
Santa Fe. La seleccién de estas jurisdicciones se basé
en cuatro criterios: i) acceso a los microdatos; ii) coo-
peracion de las autoridades tributarias locales; ii) dis-
posicién explicita de las autoridades para reformar los
impuestos inmobiliarios en un futuro cercano; y iv) im-
portancia relativa de la jurisdiccién en la recaudacion
total de impuestos inmobiliarios de Argentina.

Para realizar las microsimulaciones se obtuvo
informacion catastral desagregada a nivel geografi-
co (distrito/barrio) de estas tres jurisdicciones. Los
datos fueron provistos en la CABA por la Agencia
Gubernamental de Ingresos Piblicos (AGIP), en la pro-
vincia de Santa Fe por la Agencia Fiscal de Ingresos
(AFI) y en la Ciudad de Cérdoba por la Secretarfa de
Economia. Si bien se cuenta con una base de datos
bastante completa para la CABA, la informacion es
mucho mas escasa para Santa Fe y Cérdoba, como se
puede apreciar en el cuadro 1.4.

En particular, no se dispone de informacién sobre
la recaudacion de impuestos a la propiedad, desagre-
gada por distrito/barrio para Santa Fe y Cérdoba. Esta
variable se estima combinando datos de la recauda-
cién total de dichos impuestos y la proporcién de cada
distrito en la valuacion fiscal (VF) total. Ademas, la in-
formacion del valor de mercado imponible (VMI) y del
valor del mercado (VM) por distrito no se encuentra
disponible para estas jurisdicciones. Por lo tanto, es-
tas variables se calculan asumiendo un coeficiente fijo
através de los distrito/barrios, de la siguiente manera:

Valuacion fiscal = Valor de mercado imponible x 0,17
Valor de mercado = Valor de mercado imponible x 1,2

La CABA suministrd el coeficiente de 0,17 mientras
que actualmente la AGIP utiliza el coeficiente de 1,2

CUADRO 1.4. Disponibilidad de informacion estadistica para las microsimulaciones

CABA Ciudad de Cérdoba Santa Fe
Recaudacién total de impuestos a la propiedad inmobiliaria Si Si Si
Recaudacién de impuesto inmobiliario por distrito Si Estimado Estimado
Valuacién fiscal (VF) Si Estimado Si
Valor de mercado imponible (VMI) St Si Estimado
Valor de mercado (VM) Estimado Estimado Estimado
Tasa estatutaria del impuesto Si Si Si
Recaudacién potencial Si Estimado Estimado
Nimero de propiedades Si Si Si
Nimero de propiedades informales Si Estimado Estimado

Fuente: CIPPEC sobre la base de AGIP (CABA), AFI (Santa Fe) y Secretaria de Economia (Ciudad de Cérdoba).
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para poder calcular la VF sobre la base del VMI. A su
vez, la recaudacién de impuestos potencial fue obte-
nida al multiplicar el VM con la tasa estatutaria del
impuesto.

Siguiendo una metodologia similar a la emplea-
da por Bahl y Martinez-Vazquez (2007), se utiliza una
identidad que explica la recaudacion del impuesto a la
propiedad inmobiliaria como un resultado del nivel de
cumplimiento tributario, la tasa de impuesto estatuta-
rio, la distancia de la VF y del VMI, la distancia entre el
VMIy el VM, y el promedio del VMI por distrito/barrio.
Formalmente, esta identidad puede definirse de la si-
guiente manera:

v GG
N RF/ \VF/ \YMIJ \VM N

Donde:

RA: Recaudacién actual

RT: Recaudacién teérica o potencial

VF: Valuacion fiscal

VMI:  Valor de mercado imponible

VM: Valor de mercado

N: Nimero de propiedades

El primer término en la parte derecha de esta ecuacion
es la tasa de cumplimiento tributario implicita, defini-
dacomo larazén entre laRAy la RT. Este término varia
como resultado de los cambios en la tasa del impuesto
o la base imponible. El segundo término es la tasa es-
tatutaria del impuesto, definido como la recaudacién
potencial del impuesto a la propiedad sobre la VF. El
tercer término representa la valuacién, la proporcién
de la VF en relacion al VMI, por medio de la que se
establece el porcentaje del VMI sobre el cual se grava
el impuesto. El cuarto término es la razén entre la VMI
y el VM, e incluye todos los efectos de los tratamien-
tos preferenciales, exenciones en la base imponible y
errores de valuacion del valor real del mercado de la
propiedad. Finalmente, el quinto término es el prome-
dio del VM por propiedad, que busca capturar los cam-
bios en la valuacién de la propiedad.

Cabe destacar que el ejercicio de simulacién que
se presenta a continuacién busca estimar los posibles

efectos sobre la recaudacion potencial de reformas po-
sibles de implementar en la practica, para los siguien-
tes seis escenarios:

® Escenario 1: Incremento de un 10%-20% en
la tasa estatutaria del impuesto para todas las
propiedades registradas. Se asume que la tasa
del impuesto se incrementa en un 20% en distri-
tos/barrios con una VF mayor que la media de la
jurisdiccién, y en un 10% en distritos con una VF
inferior al promedio. La tasa de aumento asumida
se justifica por el hecho de que las autoridades lo-
cales tienden a subir la tasa estatutaria y la VF en
linea con la inflacién, que se ha ubicado en tasas
cercanas a dos digitos en el perfodo 2006-12.

® Escenario 2: Incremento de un 20%-30% en
el valor de mercado imponible. Se asume que
el VMI aumenta un 20% en distritos/barrios con
un VMI inferior a la media de la jurisdiccion, y en
un 30% en distritos con valores mayores al pro-
medio. De la misma manera que la tasa estatuta-
ria, se simula un incremento nominal en el VMI
de acuerdo con la inflacién anual observada en
Argentina en afos recientes.

® Escenario 3: Incremento de la base imponible
a través de un aumento en el nimero de pro-
piedades registradas. Se asume que todas las
propiedades no registradas estén incluidas en el
catastro y valorizadas a un 40% del valor de mer-
cado imponible promedio en su respectivo dis-
trito/barrio (con excepcién de la CABA; véase el
apartado “Supuestos” en la siguiente seccion).

® Escenario 4: Reduccion en la tasa de incumpli-
miento. Se asume que la tasa de cumplimiento
aumenta un 10% en distritos/barrios con un VMI
menor que el promedio de la jurisdiccion y en un
20% en aquellos distritos con valores mayores a
la media. Estos escenarios se basan en estima-
ciones de las autoridades tributarias locales, de
acuerdo con su experiencia reciente en campafas
de cumplimiento.

® Escenario 5: Incremento en la tasa estatutariay
actualizacion del valor imponible del mercado.
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Este escenario simplemente combina los resulta-
dos de los escenarios 1y 2.

® Escenario 6: Incremento de la base imponible y
mejoramiento del cumplimiento tributario. Este
escenario simplemente representa los resultados
combinados de los escenarios 3y 4.

Para el calculo del potencial se han realizado al-
gunos supuestos. En la CABA se asume que el VMI para
propiedades previamente no registradas es un 30%
del VMI promedio para el distrito (con la excepcion
de los dos barrios de mayor ingreso relativo, Puerto
Madero y Recoleta, para los cuales se asume una tasa
de descuento del 40%). También se asume que la VF
de las propiedades no registradas es un 20% de la VF
promedio del distrito. De acuerdo con la legislaciéon lo-
cal, el promedio de tasa estatutaria es del 1,4%. Por
su parte, la AGIP suministré datos sobre el impuesto
estatutario promedio por barrio. La tasa de descuento
aplicada en el VMI'y en la VF para propiedades previa-
mente no registradas también fue obtenida de estima-
ciones provistas por la AGIP.

En el caso de la Ciudad de Cérdoba, se asume que
la VF es un 20% inferior al VMI y que el VM es 1,2

veces mayor que el VMI. Del mismo modo, se asume
una tasa uniforme de informalidad del 9%, con base
en datos del Censo Nacional 2010, y una tasa estatuta-
ria promedio del 0,004%, aplicada igualmente a todos
los barrios, con base en informacién provista por la
municipalidad local.

Finalmente, en el caso de la provincia de Santa
Fe, se asume que el VMI es equivalente a la VF sobre
un coeficiente de 0,17, de acuerdo con la legislacion
local. Asimismo, se asume una tasa homogénea de in-
formalidad del 15%, de acuerdo con el Censo Nacional
2010, y un VM igual a 1,2 veces el VMI. Finalmente, se
aplica la tasa estatutaria promedio, utilizando una es-
cala de valuacién provista por la API, y diferenciando
entre propiedades urbanas y rurales.

Enelgrafico 1.4 serealiza una comparacién de los
resultados de las simulaciones para cada uno de los
seis escenarios de reforma de politica en las tres ju-
risdicciones. Los escenarios 1y 2 producen en las tres
jurisdicciones los incrementos en ingresos mas altos,
siendo el més pronunciado el de la Ciudad de Cérdoba.
Santa Fe y Buenos Aires exhiben un cambio porcen-
tual similar en la recaudacién del impuesto a la propie-
dad bajo estos escenarios. Reflejando un incremento

GRAFICO 1.4. Cambio porcentual en la recaudacién del impuesto inmobiliario por escenario, Ciudad de
Buenos Aires, provincia de Santa Fe y Ciudad de Cérdoba

(porcentaje)
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Escenario 4: Reduccion de la tasa
de incumplimiento
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M Ciudad de Cérdoba

Fuente: Célculos de CIPPEC a partir de informacion de la AGIP, AFTy la Secretaria de Economia de la Ciudad de Cérdoba (2011).
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CUADRO 1.5. Impuesto a la propiedad como porcentaje de los ingresos tributarios totales, 2010

Jurisdiccion Referencia  Escenariol Escenario2 Escenario3 Escenario4 Escenario5 Escenario 6
CABA 0,25% 0,29% 0,32% 0,25% 0,27% 0,37% 0,27%
Ciudad de 7,44% 8,92% 10,05% 8,84% 7,81% 13,26% 8,94%
Cordoba

Provincia de 5,00% 5,87% 6,38% 5,60% 5,44% 7,50% 6,78%
Santa Fe

Fuente: Calculos de CIPPEC a partir de informacion de AGIP, AFI, la Secretaria de Economia, la Ciudad de Cérdoba y el Ministerio Nacional de Economia (2011).

mayor en la inscripcion de propiedades, el escenario
3 genera una mayor variacion de ingresos en Cérdoba
que en las otras dos jurisdicciones. En contraste, el in-
cremento en la recaudacion de impuestos a la propie-
dad es mayor en CABA y en Santa Fe en el escenario
4 (mayor cumplimiento). El cuadro 1.5 presenta los
resultados para cada escenario como la razén de la re-
caudacién de impuestos inmobiliarios sobre el total de
ingresos por tributos locales. Como referencia, se pre-
senta el peso de los impuestos a la propiedad sobre los
ingresos tributarios totales en 2010. Se aprecia que
la importancia relativa de los impuestos inmobiliarios
como fuente de ingresos tributarios para los escena-
rios de politicas simulados varia marginalmente para
la CABA, moderadamente para Santa Fe y significati-
vamente para Cérdoba. Nuevamente, el mayor incre-
mento en la recaudacién de impuestos inmobiliarios
se produce en el escenario 5 para las tres jurisdiccio-
nes: sube alrededor de 0,1 puntos porcentuales (pp)
para la CABA; 2,5 pp para Santa Fe 'y 5,9 pp para la
Ciudad de Cérdoba.

Para estimar cuanto las provincias argentinas en
su conjunto podrian recaudar en impuestos basados
en la propiedad para cada una de las reformas politi-
cas simuladas, se realiza un ejercicio de extrapolacion.
Primero, se asume que la recaudacién por impuestos
a la propiedad aumenta en una proporcién similar a
los resultados encontrados para Santa Fe. Esta pro-
vincia es una opcién conveniente, ya que la adminis-
tracion tributaria local no solo aplica impuestos sobre
las propiedades urbanas sino también en propiedades
rurales, de manera similar a la mayorfa de las agencias
tributarias provinciales de Argentina.

En segundo lugar, se aplica un factor de descuen-
to en los resultados de Santa Fe para obtener las esti-
maciones de los ingresos potenciales provenientes de
impuestos a la propiedad para cada una de las provin-
cias restantes, con la excepcion de la CABA, para la
cual ya se cuenta con estimaciones. Como coeficiente
de ajuste, se usa la razdn entre la capacidad fiscal pro-
vincial y la capacidad fiscal de Santa Fe, aproximada
por el PBG per capita respectivo en 2010.

El grafico 1.5 presenta los resultados de este sim-
ple ejercicio de extrapolacién. La combinacién de un
incremento en la tasa tributaria y una actualizacién
del VMI producirian un aumento en la recaudacion de
impuestos a la propiedad de casi el 33% a nivel nacio-
nal (escenario 5). Asimismo, otras reformas de politica
destinadas a reducir el incumplimiento tributario y el
subregistro reportarfan un incremento del 23% (esce-
nario 6).

Retos de economia politica: estudios de casos
de reforma

A través del anélisis de casos, esta seccién procura
arrojar luz sobre los procesos de reforma al impues-
to inmobiliario y los principales desafios de economia
politica que enfrentan. Como en el caso de cualquier
reforma fiscal, hay dos principales intereses en con-
flicto. Por un lado, el gobierno busca aumentar la
recaudacién de ingresos vy, por el otro, los contribu-
yentes prefieren impuestos mas bajos. Sin embargo,
los contribuyentes tienen capacidades diferentes para
presionar a favor o en contra de diferentes tipos de
reforma. Ademas, dentro del gobierno, por lo general
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GRAFICO 1.5. Cambio porcentual en recaudacién de impuestos a la propiedad por escenario, Argentina
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Fuente: Célculos de CIPPEC a partir de informacion del Ministerio Nacional de Economia y AGIP (CABA) y API (provincial de Santa Fe).

existe una falta de coordinacién entre las distintas
reparticiones: en particular, las oficinas catastrales,
las dependencias responsables de la recaudacién de
impuestos (direcciones de rentas), y los registros de
la propiedad. Los estudios de casos seleccionados
ilustran la lucha entre estos intereses, su resolucién
(o falta de ella) y el resultado de las negociaciones en
términos de beneficios y/o pérdidas monetarias para
los gobiernos que implementaron reformas.

La organizacién de los catastros es una activi-
dad reservada a las provincias desde la organizacién
del Estado. Existen tres leyes marco que regulan di-
versos aspectos de la propiedad de bienes raices: la
Ley 26.209 de Catastro de 2006, que creé el Consejo
Federal del Catastro; la Ley 22.963 de la Carta de
1983, que cre6 el Instituto Geografico Nacional que
depende del Ministerio de Defensa; y la Ley 17.801 del
Registro de la Propiedad Inmueble de 1968.

En Argentina los catastros estan a cargo de regu-
lar el comercio de bienes raices y su objetivo es hacer
valuaciones con fines fiscales. Ademas, también pro-
porcionan a compradores de inmuebles informacion
exacta acerca del objeto en venta. Por Gltimo, cumplen
una importante funcién cartografica, ya que elaboran
mapas de mayor escala, o con un nivel superior de de-
talle, que el Instituto Geogréafico Nacional.

Los municipios también tienen sus propios catas-
tros, que repiten el modelo de las provincias. Estén
especialmente bien organizados en las grandes ciu-
dades como Cérdoba, Rosario, Tucumén, Mendoza y
Posadas (Piumetto, 2009). Los catastros municipales
estan vinculados a los provinciales, con los que inter-
cambian datos e interactlan en las etapas de division,
registro y valuacion de la tierra.

Sin embargo, y de acuerdo con varias entrevistas
realizadas con autoridades gubernamentales, las ofi-
cinas del catastro provinciales y municipales suelen
tener poca jerarquia en la estructura gubernamental,
y por lo general dependen del Ministerio de Hacienda
o Finanzas. La falta de una planificacién més integral
impide la coordinacién de esfuerzos con las depen-
dencias responsables de la recaudacion (direcciones
de rentas). Finalmente, las oficinas catastrales suelen
quejarse de la escasez de personal, de la tecnologia
obsoleta y de la pobre formacién de los recursos hu-
manos, factores que dificultan también los esfuerzos
de reforma.

Para realizar el analisis de casos, se examinaron
las reformas catastrales impulsadas en distintas pro-
vincias como parte de un programa nacional que conté
con el financiamiento del Banco Mundjial. De igual ma-
nera, se revis6 la experiencia de algunas provincias
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que trataron recientemente de modificar las alicuo-
tas impositivas y los valores fiscales: Buenos Aires,
Entre Rios, Santa Fe, Cordoba, la CABA y la Ciudad de
Cérdoba. Entre todos estos distritos suman un 76%
del PIB y un 65% de la poblacion total del pais. En
el anexo 1.1 se resumen las reformas implementadas
en los gobiernos subnacionales estudiados y a conti-
nuacién se explica brevemente el programa nacional
implementado.

Durante la década de 1990 se registraron varios
avances en los sistemas catastrales provinciales. En
concreto, entre 1990 y 1993, 18 de las 23 provincias
argentinas pusieron en marcha proyectos de moder-
nizacién catastral, de los cuales 14 habian sido apro-
bados y habian obtenido fondos del Banco Mundial:
Catamarca, Chaco, Chubut, Cérdoba, Entre Rios,
Formosa, Misiones, Neuquén, Rio Negro, San Juan,
San Luis, Santa Fe, Tierra del Fuego y Tucuman.

La necesidad de una reforma derivaba principal-
mente de los problemas encontrados en materia de re-
coleccion, almacenamiento y actualizacién de datos,
asi como de las serias dificultades que se hallaron en
la incorporacién de nuevos tipos de datos. A partir de
la identificacién de estos problemas, los 14 proyectos

CUADRO 1.6. El impacto de las reformas catastrales

aprobados abarcaban la introduccién de nuevas for-
mas de recoleccién de informacién con el uso de tec-
nologfa mas actualizada y el almacenamiento en bases
digitales. El objetivo general de los proyectos provin-
ciales era la introduccién definitiva de un Sistema de
Informacion Territorial (SIT). Estos proyectos se in-
cluyeron en el Programa de Saneamiento Financieroy
Desarrollo Econémico de las Provincias Argentinas y el
Programa de Desarrollo Provincial.

El primer ciclo de los proyectos de desarrollo ca-
tastral terminé en 2000. En ese momento, algunas
provincias todavia basaban sus registros en métodos
tradicionales de papel y otras habian adoptado catas-
tros modernos que proporcionaban una informacion
mas amplia. Los 14 proyectos incorporaron un total de
4,3 millones de parcelas con un costo total de US$91
millones.

En los cuadros 1.6 y 1.7 se resume, con infor-
macion de agosto de 2002, el impacto fiscal de las
reformas catastrales en 16 provincias y los costos eco-
némicos de los proyectos, respectivamente. A pesar
de que la emisién del impuesto inmobiliario aumento
de manera significativa, el incremento efectivo en la
recaudacion fue decepcionante al compararlo con el

Antes de la reforma
(en millones de

Luego de la reforma
(en millones de

Aumento (en Aumento

pesos) pesos) millones de pesos) (en porcentaje)
Valuacion total 78 30 38%
Impuesto emitido 802 1.126 324 40%
Impuesto cobrado 562 70 12%

Fuente: Alvarez de Lépez (2004).

CUADRO 1.7. Costos de las reformas catastrales

Provincias con proyecto de reforma

Estado de los proyectos

Costo en millones de délares

22 Aprobados 186,90
12 Terminados 92,47
7 En ejecucion 67,44
3 No iniciados 25,21

Fuente: Alvarez de Lépez (2004).
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costo de las reformas. Esta puede ser una de las razo-
nes por las que las reformas catastrales no gozan de
demasiada popularidad.

Lo observado en aquellas provincias que han em-
prendido reformas del sistema catastral deja varios as-
pectos fundamentales para su éxito o fracaso:

i. Laestrategia de comunicacion de la propuesta.

ii. Elrezago en la valuacién de los inmuebles.

iii. Las politicas tendientes a mejorar la calidad de los
recursos humanos de las oficinas catastrales.

iv. La revisién de los incentivos para el pago del
impuesto.

v. Larevision de las alicuotas.

vi. La modernizacién de los sistemas de informacién
catastral.

vii. La decision politica que acompafia el proceso de
reforma.

Un primer elemento que surge como leccién im-
portante para asegurar el buen tramite de una refor-
ma del catastro es la estrategia de comunicacién de
la propuesta planteada. Un ejemplo del buen manejo
en este campo es lo ocurrido en la provincia de Entre
Rios. Durante el proceso legislativo de 2009, el go-
bierno hizo todo lo posible en materia de comunica-
cién para transmitir y persuadir a los interesados en
la propuesta de reforma que habfa presentado. Si bien
al comienzo del proceso de debate algunos partidos
se opusieron vehementemente a la propuesta, tanto
el gohierno como la legislatura consultaron a los in-
teresados y los integraron en el debate. Enfrentando
la oposicién de los terratenientes, el presidente de
la Cdmara de Diputados inicié una ronda de audien-
cias pUblicas para escuchar las opiniones de los pro-
ductores y asfi llegar a un consenso. Hacia el final del
proceso, los productores aceptaron el hecho de que
la valuacién fiscal estaba por debajo de los precios
de mercado. Cuando fue aprobada, los senadores ex-
presaron su satisfaccion por haber logrado una ley en
la que todos los actores involucrados resignaron una
pequefia parte de sus intereses. Ademas, la nueva
reglamentacién tuvo el apoyo de las organizaciones

rurales, que habian rechazado proyectos de reforma
anteriores.

Un ejemplo adicional en este frente fue lo ocurrido
con la reforma de 2010 en la Ciudad de Buenos Aires.
Gran parte del apoyo en la legislatura se logr6 a través
de una estrategia de comunicacién eficaz que explica-
ba los puntos centrales de la propuesta. Por ejemplo, se
enfatizé en la divisién del impuesto que proponia la re-
forma. En efecto, la tasa Contribuciones de Alumbrado,
Barridoy Limpieza, Territorial, de Pavimentos y Aceras,
y el adicional creado por la Ley Nacional 23.514, se
dividié en dos componentes: un impuesto sobre la
propiedad y una tasa por los servicios urbanos de lim-
pieza y mantenimiento de los sumideros. Previo a la
reforma, el impuesto iba perdiendo reputacion, pues el
contribuyente percibia que la calidad en la prestacién
de estos servicios no estaba a la altura de la carga del
impuesto. A través de un cambio en el nombre del im-
puesto, la administracién logré discriminar qué parte
corresponde al financiamiento de esos servicios y cuél
se destina a la recaudacion general.

Un segundo elemento involucrado en el éxito de
la reforma lo constituyen las estrategias que se adop-
ten para corregir el rezago en la valuacion de los in-
muebles. Este es uno de los puntos de mayor discusion
en el debate de una propuesta, porque las decisiones
en este aspecto no solo afectan el pago del impuesto
a la propiedad inmobiliaria, sino también aquellos tri-
butos que sobre el patrimonio recauda el gobierno fe-
deral. Por ejemplo, el proyecto de reforma presentado
en la provincia de Buenos Aires en 2008 fracasé por
un intento fallido por parte del gobierno nacional de
imponer retenciones méviles al sector agropecuario.
Los lideres agropecuarios argumentaban que, ademas
del incremento en el impuesto inmobhiliario rural, se
verfan afectados por dos puntos adicionales. En pri-
mer lugar, la ley también creaba un nuevo impuesto
sobre los movimientos de cargas en los puertos y, en
segundo lugar, el revallo propuesto, que impactaria
en el impuesto sobre bienes personales que recauda el
gobierno federal.

Una situacién similar se presenté en la provincia
de Santa Fe, donde la propuesta de reforma de 2008
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fracasé también debido a la discusién que tenfa lugar
en el pafs sobre las retenciones a las exportaciones.
Se argumentaba que el establecimiento de dichas re-
tenciones habia dejado al sector agropecuario en una
situacién de alarma, lo que hacia més dificil que apo-
yara un aumento en el impuesto sobre la propiedad ru-
ral. El enfrentamiento de los partidos politicos en la
legislatura estatal impidi6 la aprobacion de la refor-
ma, aun cuando se habfan introducido modificaciones
a la propuesta para atender ciertas demandas.

En la CABA, la reforma de 2010 introdujo un cam-
bio en la manera de valuar los bienes inmuebles. El
valor fiscal se calculaba sumando el valor de la tierra
al valor de la edificacién ajustada por una tasa de de-
preciacion. Esto implicaba que el valor fiscal de las
propiedades con construcciones viejas totalmente
amortizadas fuera infimo, independientemente del
valor de mercado que pudieran tener, muchas veces
muy alto. La reforma estableci6 criterios de valuacion
que reflejan las caracteristicas del terreno asi como
también las de la construccién, teniendo en cuenta su
uso, su ubicacién, sus caracteristicas arquitecténicas,
la calidad de los materiales, la proximidad a centros
de compra y zonas verdes de recreacién, y también la
cercania a rutas y medios de transporte.

Para lograr aprobaciones de revaluaciones en las
propiedades e introducir progresividad en el impues-
to a la propiedad, en muchos casos las propuestas es-
tablecen excepciones para aquellos predios de menor
valor o restringen la velocidad en la revaluacién de los
inmuebles. En la provincia de Buenos Aires, por ejem-
plo, la aprobacion de la Ley 14.066 de 2009 se logré
con la eliminacién del impuesto a la actividad portua-
ria, la vuelta a los valores fiscales de 2003, el estable-
cimiento de un aumento impositivo final de entre el
20% vy el 39%, la definicién de las zonas productivas
para determinar el impuesto, y la exencién de 12 muni-
cipios debido a la emergencia agricola. Como resulta-
do, el incremento nominal del recaudo en la provincia
de Buenos Aires fue solo un 22% en 2010. A pesar
de que esta variacion fue superior al aumento anual
promedio del 5% que se habia visto en los cuatro afios
anteriores, se trata de un incremento decepcionante si

se considera el esfuerzo de la reforma y la inflacién del
mismo periodo.

Otro ejemplo del juego de negociacién con las
entidades rurales se encuentra en la provincia de
Cérdoba. En 2003 el gobierno provincial habfa acor-
dado con las entidades agropecuarias que las valua-
ciones fiscales no iban a ser modificadas hasta 2010.
Para compensar, se elevé la recaudacion a través de
la aplicacién de diversas contribuciones que el sector
agropecuario debfa hacer en forma paralela al pago
de impuesto sobre la propiedad. Posteriormente, el
acuerdo con el sector agropecuario para la aproba-
cion de la reforma de 2010 incluy6 la constitucion de
fondos de infraestructura a los cuales se destinaria el
10% del aumento en el recaudo. Estos recursos serfan
invertidos en rutas y canales en el sector rural de la
provincia.

Un tercer elemento que ha sido clave es la poli-
tica de recursos humanos de las oficinas catastrales.
Por ejemplo, en la CABA se prioriz6 la capacitacién del
personal de la AGIP, creada en 2007. En el tema de
catastro, se dio importancia a la tarea de los tasado-
resy se aumenté el nimero de empleados, en particu-
lar con mayor formacion técnica. También se mejord
la calidad de las instalaciones y el personal accedi6 a
tecnologias de informacion y mejores equipos (compu-
tadoras, vehiculos, etc.). Todo esto contribuyd a crear
un mejor y mas eficiente ambiente de trabajo.

La introduccién de incentivos que promuevan el
pago del impuesto a la propiedad inmobiliaria es otro
de los elementos que ayudan a garantizar el éxito de
una reforma del catastro y una progresividad en el
impuesto. Por ejemplo, en la CABA las reformas de-
terminaron el cobro mensual del impuesto en vez de
bimestral, lo que tiene la ventaja de suavizar los au-
mentos en el tributo aunque requiere pagos mas fre-
cuentes. Por otra parte, se establecié un descuento
anual por pronto pago del 20%.

Otro elemento com(n en las reformas implemen-
tadas es la revision de las alicuotas del impuesto a la
propiedad inmobiliaria. Por ejemplo, la Ley 14.044
aprobada en la provincia de Buenos Aires introdu-
jo modificaciones en las alicuotas. Para el impuesto
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inmobiliario rural, se establecieron cambios en las es-
calas de alicuotas que implicaban aumentos promedio
del 30% y un aumento maximo del 130%. La norma
también eliminé la aplicacion de coeficientes segin la
productividad de las diferentes zonas geograficas de la
provincia que operaba desde 2006. Las modificacio-
nes en el impuesto inmobiliario urbano incrementaron
las alicuotas para las propiedades valuadas por encima
de ARS 100.000. Por altimo, la ley también introdujo
un 20% adicional sobre el impuesto normal, en caso de
que se trate de propiedades con construcciones muy
pequefias o con edificios antiguos y ruinas. En el mis-
mo sentido, la ley también aumenté el impuesto inmo-
biliario urbano sobre terrenos baldios, sobre todo en
aquellos que ostentaban un mayor valor fiscal.

En Entre Rios, por su parte, con el objetivo de
lograr mayor progresividad en el impuesto y para
aumentar los ingresos fiscales, se present6 una pro-
puesta en 2009 que consistia en segmentar la base
imponible en cuatro tramos con distintos regimenes.
Los pequefios propietarios quedaban exentos del pago
del gravamen, mientras que la tasa aplicada a los pro-
pietarios medianos se reducia en un 12%. En el caso
de los grandes terratenientes, la tasa se incrementaba
entre un 108% y un 220%, debido al ajuste de la va-
luacién fiscal. Hasta entonces, la base imponible es-
taba considerablemente subvaluada, con casos en los
cuales la valuacion fiscal era nada mas que el 10% del
valor de mercado.

La reforma presentada en la provincia de Santa Fe
en 2008 también modificaba la escala de las alicuotas
para que el aumento no afectara a los pequefios con-
tribuyentes. Con la aplicacién de la nueva escala, un
40% de los contribuyentes con propiedades de menor
valor debian afrontar un aumento del 50% anual. El
siguiente 40% percibia aumentos que podifan llegar a
ser del 100% respecto de lo que pagaba en 2008. El
20% restante lo conformaban aquellos que se verfan
mas afectados por los cambios en las alicuotas del im-
puesto, aunque la norma inclufa un limite del doble de
lo pagado en 2008 para evitar incrementos excesivos.

Los estudios de casos también muestran que la
modernizacion del catastro resulta clave para subir

la recaudacion del impuesto a la propiedad inmo-
biliaria. Un primer ejemplo lo constituye la creacién
de la Direccién de Geodesia y Catastro (DGyC) en la
provincia de San Juan, como organismo especializado
en el registro grafico y analitico de las propiedades.
Para garantizar el mantenimiento de las funciones en-
comendadas al nuevo organismo, se dispuso que el
1,6% de la recaudacion del impuesto inmobiliario se
destinara a la DGyC. De igual manera, se logré6 el mon-
taje del SIT, que permitié la identificaciéon de nuevos
contribuyentes y la actualizacién de los valores fisca-
les. También se digitaliz6 la informacion catastral de
las areas predeterminadas. En concreto, se incorpora-
ron 7.500 nuevas parcelas al sistema catastral, equi-
valentes al 6,5% de la cantidad original. Tan solo en
el sector urbano se cubrieron 3.000.000 m?, lo que
representa casi el 30% del area original. Como resul-
tado, San Juan fue capaz de detener una fuerte ten-
dencia a la disminucién nominal en la recaudaciéon del
impuesto inmohiliario.

Otro ejemplo en esta linea lo constituye la moder-
nizacién de la administracion que se llevé a cabo en la
CABA. Para corregir los problemas de subdeclaracion
de bienes inmuebles en la ciudad, la AGIP comenz6
una serie de operaciones que llevaron a incorporar
mejoras en aquellas propiedades que registraban la
modificacién de la clasificacién del bien segin el uso
de la propiedad (por ejemplo, propiedades que esta-
ban clasificadas como residenciales y pasaron a ser
comerciales). Respecto de la incorporacién de propie-
dades nuevas al catastro, la relacion entre la AGIP y
la Direccién General de Registro de Obras y Catastro
(DGROC) fue crucial. Se establecié una rutina en la
cual el sujeto a cargo de la construccién de la propie-
dad debfa pedir un permiso de obra a la DGROC, para
lo cual debfa pagar un impuesto sobre residuos sélidos
y ademas rellenar unos formularios que reportaban in-
formacién de la propiedad. Esta informacién se envia-
ria luego a la AGIP, que deberia verificar que la obra
estuviera terminada.

En definitiva, en la CABA se destacan dos compo-
nentes. El primero fue el aumento en la velocidad a la
que se agregaban las propiedades nuevas al registro
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Recuadro 1.1. La revaluacion general de la propiedad inmobiliaria en la Ciudad de Cordoba

El proceso que realizo la Ciudad de Cérdoba en 2008 es un ejemplo interesante de una revaluacion masiva en una gran
ciudad. El trabajo fue dividido en varias etapas. Primero se llevd a cabo la planificacion y la discusion politica con res-
pecto al proyecto. La etapa central del proceso, la revaluacion, se realizd entre junio y noviembre de 2008, mientras se
estudiaban cambios en las alicuotas. La implementacién de la reforma ocurrié finalmente en diciembre de 2008, junto
con las discusiones legislativas y la aprobacién posterior. El proceso de implementacién concluyé a mediados de 2009,
cuando se llevaron a cabo reajustes luego de que algunos vecinos presentaran reclamos. El valor de los terrenos fue
establecido mediante comparacion cruzada, y el valor de las mejoras mediante su costo de reposicion. Los trabajos se
llevaron a cabo utilizando tecnologia geografica de avanzada, con imagenes satelitales y el uso de sistemas de informa-
cion geografica. A pesar de que se logré acercar la valuacion fiscal al valor de mercado, por razones politicas se decidi6
que los valores se ajustarian pero a niveles inferiores a los que surgieron del estudio: 50% del valor de la tierra y 80%
del valor de las mejoras. Esto se hizo para evitar un salto demasiado brusco en el ajuste, que generara una gran reproba-
cion por parte de los contribuyentes. En el debate legislativo se introdujo un valor minimo no imponible de ARS 40.000
(US$13.000), lo que dio progresividad al sistema. En la misma linea, la cantidad de propiedades que debian pagar
el minimo se redujo del 65% al 20% del total. La reforma permitié un aumento del 113% en la recaudacion total del

impuesto sobre la propiedad.

catastral, junto con la actualizacién de los registros. El
segundo fue el método de inteligencia fiscal para de-
tectar propiedades subdeclaradas. Esta Gltima accién
fue llevada a cabo por el departamento de investiga-
cién impositiva, que cruzaba los datos publicados por
los especialistas del mercado de bienes inmuebles y
los registros de la propiedad con los datos de los segu-
ros para empleados que trabajaban en los sitios de la
construccién y con el impuesto a los residuos sélidos.
También se utilizaron herramientas digitales como
Google Earth para detectar mejoras en la propiedad.
Por Gltimo, las experiencias revisadas indican
que un factor clave en los procesos de reforma de ca-
tastro es la decisién politica que los acompafie. Esto
se refleja, por ejemplo, en el enfrentamiento que tu-
vieron los partidos en la reforma presentada por el
gobierno de la provincia de Santa Fe en 2008. La ma-
yoria que el Frente Progresista tenfa en la Camara de
Diputados hizo posible que el proyecto enviado por
el Poder Ejecutivo lograra media sancién con ligeras
modificaciones. Sin embargo, el rechazo del Senado,
donde el Partido Justicialista (PJ) tenia mayoria, sig-
nificé una importante derrota politica para el Frente

Progresista, ya que el proyecto no podia reingresar a
la Cdmara Baja en ese afio debido a cuestiones lega-
les. Como corolario, el gobierno provincial no pudo
contar con los ARS 670 millones adicionales que esti-
maban recaudar para 2009.

Conclusiones y recomendaciones para la
imposicion sobre la propiedad inmobiliaria

La recaudacion del impuesto sobre la propiedad en
Argentina contindia siendo relativamente baja a nivel
internacional. Durante los Gltimos 10 afios los ingre-
sos provenientes de esta fuente se redujeron en casi
un 50%, tanto como porcentaje de los ingresos totales
como del PIB. Teniendo en cuenta que este impuesto
es considerado uno de los menos distorsivos, menos
prociclicos y potencialmente progresivos, esta evolu-
cién es desalentadora.

El andlisis de los factores determinantes de la re-
caudacién del impuesto a la propiedad inmobiliaria
arroja tres mensajes centrales. En primer lugar, los re-
sultados sugieren que, en linea con estudios previos,
la dependencia de las transferencias nacionales afecta
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negativamente la recaudacién de impuestos inmobilia-
rios provinciales en Argentina. Segundo, los derechos
de exportacién y otros impuestos federales socavan
la recaudacion del impuesto inmobiliario. Ciertos tri-
butos gravados a nivel nacional tienden a disminuir la
base imponible de los impuestos a la propiedad inmo-
biliaria, y por lo tanto pueden tener un efecto negativo

en su recaudacion. Tercero, la informalidad habitacio-
nal estd asociada a una menor recaudacién de impues-
tos a la propiedad inmobiliaria.

El potencial de este impuesto no puede ser facil-
mente estimado si se omite la manera en que se dis-
tribuye la facultad recaudatoria entre los tres niveles
de gobierno en Argentina. Actualmente los bienes raf-
ces son gravados a nivel nacional (forman parte de la
base imponible del impuesto a los bienes personales),
provincial y municipal. Esta yuxtaposicién debe ser
atendida. Si se busca reforzar las finanzas provincia-
les, se podria reservar a los gobiernos provinciales el
gravamen sobre los bienes inmuebles, mientras que
los bienes muebles podrian ser gravados con el im-
puesto nacional sobre la propiedad. De esta manera,
se evitarian los dos efectos negativos de incluir a los
bienes inmuebles en la base imponible del impuesto a
los bienes personales: primero, que los contribuyen-
tes perciban que pagan dos veces el mismo impues-
to; segundo, que los gobiernos locales pierdan poder
de negociacién cuando se tratan modificaciones en la
valuacion fiscal o actualizaciones en el catastro. Una
reforma de las facultades tributarias como la propues-
ta probablemente sea una de las méas importantes en
términos del impacto potencial. Sin embargo, es una
de las mas dificiles si se tiene en cuenta el costo fis-
cal que debe afrontar el gobierno nacional, el cual
viene concentrando facultades tributarias mas que
descentralizandolas.

Las considerables diferencias entre las provincias
en el régimen del impuesto sobre la propiedad se de-
ben a diversas causas: la definicién de la base impo-
nible y los factores determinantes de las alicuotas del
impuesto son bastante disimiles. Consecuentemente,
se podrian generar beneficios en las provincias si se
compartieran las lecciones aprendidas en los procesos

de reforma més exitosos y si se comparara la recau-
dacién obtenida. Un ejemplo interesante para ana-
lizar es la experiencia de la provincia de Entre Rios.
Alli, la reforma fue relativamente exitosa en términos
de la recaudacion obtenida (aumenté un 60%), e in-
cluyé una estrategia de comunicacién efectiva, la ne-
gociacion previa a la presentacion del proyecto en la
legislatura y un discurso que ponia énfasis en la mayor
progresividad.

Ademaés, en algunas provincias hay tres tipos dife-
rentes de registro: uno de propiedad, que busca asig-
nar a cada propiedad un duefio legal; uno de terrenos,
que se ocupa de la medicién y del registro fisico de los
terrenos; y uno fiscal, que se usa para calcular la base
imponible de las propiedades. En general, las activi-
dades se superponen y hay poca colaboracién entre
los diferentes organismos oficiales, que pertenecen a
distintos ministerios.

Las principales recomendaciones de politica
identificadas estan orientadas a mejorar la administra-
cion del impuesto a la propiedad inmobiliaria, lo que
incluye estrategias para mejorar el catastro, el regis-
tro y la valuacién de las propiedades, la creacion de
unidades especializadas en el manejo del recaudo, la
capacitacion de los recursos humanos involucrados en
el proceso, y la introduccién de tecnologias de avan-
zada que ayuden a mejorar el registro, la valuacién y
el recaudo.

Otro de los retos es el rechazo de la ciudadania
y ciertos grupos de poder a las reformas del catastro.
Por ello, las reformas requieren mucho esfuerzo en
cuanto a la politica de comunicacién. Se debe acompa-
fiar el proceso con una estrategia de “educacién fiscal”
para los contribuyentes y politicos y una hacia los me-
dios, que pueden generar confusién al informar sobre
las propuestas de reforma.

Otro elemento en este frente es el disefio de refor-
mas con esquemas progresivos del tributo que faciliten
la aceptacion de las mismas. Una manera interesante
de evitar esta oposicion es la que se usé en Cérdoba,
en donde parte de los recursos recaudados se compro-
metieron para mejorar obras de infraestructura en zo-
nas rurales. La revision de alicuotas es una alternativa
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viable. De hecho, varias provincias han sorteado los

obstaculos a las revaluaciones por esta via. Las estruc-
turas de alicuotas méas progresivas también ayudaron
aaumentar la legitimidad de las reformas. Tanto en las
simulaciones como en los estudios de casos, la combi-
nacion de la revaluaciéon y la revision de alicuotas ha
producido los aumentos mas altos en la recaudacion
de este impuesto.

Otra mejora posible serfa introducir mecanismos
automaticos de revaluacion, especialmente en un con-
texto inflacionario como el actual. Algunos municipios
estan avanzando en esta direccion, atando la base im-
ponible a la evolucion del costo de la construccion o
alguna unidad real. Esto facilitarfa la transicion entre
los momentos de revaluacién generalizada. Ademas,
se deben revisar los incentivos para el pago del im-
puesto. La percepcién de que un gravamen es injusto o
complejo disminuye la tasa de cumplimiento, mientras
que los premios por pago anticipado o las simplifica-
ciones en las boletas de pago (por ejemplo, juntando
el impuesto con otra tasa de servicio) pueden dismi-
nuir la mora y la evasion.

La mayoria de las provincias ha migrado de los
registros en papel a las bases de datos digitales y la in-
formacion georreferenciada. No obstante, los datos no
son pablicos a pesar de que asi sean designados en las
leyes que los regulan. Existe la posibilidad de que un
aumento de la transparencia sea un motor para nuevas
reformas. Por supuesto, se deben tener en cuenta los
costos de mantenimiento de la informacién. En todos
los distritos surge el alto costo de la actualizacion de la
informacién. Algunas provincias, como San Juan, deci-
dieron enfrentar este desafio asignando a este fin una
porcién de lo recaudado. Pero el suefio de la actuali-
zacién automatica gracias a los avances tecnolégicos
alin no esta cerca.

En sintesis, si bien hay muchas maneras de au-
mentar la recaudacién de este impuesto, no existen
formulas magicas. Hay un ingrediente fundamental: la
decision politica. Esto implica que se tengan en cuenta
el costo de la reforma y las posibles reacciones de los
medios, la legislatura, los intendentes y los sectores
rurales, que han sido los factores de veto mas contun-
dentes en los intentos de reforma en Argentina.
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ANEXO 1.2. Legislacion provincial: codigos fiscales, leyes tributarias y otra normativa

Provincia

Caodigo fiscal

Ley tributaria

Otra legislacion

Buenos
Aires

CABA

Catamarca

Chaco

Chubut

Cérdoba

Corrientes

Entre Rios

Formosa

Jujuy

La Pampa

La Rioja

http://www.arba.gov.ar/Intranet/
Legislacion/Codigo/CodigoFiscal.pdf

Codigo fiscal

http://www.agrentas.gov.ar/Leyes_
Decretos/2001/legislacion_leyes%20
y%20decretos_2001_ley%205022.
pdf

http://www.chaco.gov.ar/atp/
legislacion/codigo_tributario_
provincial.pdf

http://organismos.chubut.gov.ar/dgr/
legislacion/codigo-fiscal/

http://www.cba.gov.ar/imagenes/
fotos/ley6006_cod_tributario.pdf

http://www.dgrcorrientes.gov.ar/
rentascorrientes/jsp/normativa/
codfis.pdf

http://www.dgr-er.gov.ar/archivos/
Codigofiscal2006.pdf

http://www.dgrformosa.gob.ar/
descargas/docs/DT0%20LEY%20
865.pdf

http://www.rentas.jujuy.gov.ar/
Codigo_fiscal.pdf

http://www.dgr.lapampa.gov.ar/fiscal/
pdf/leyes/Codigo_Fiscal.pdf

http://www.dgiplarioja.gov.ar/files/
Codigo%20Tributario%2001-2010.
pdf

Ley impositiva de 2011 (Ley
provincial 14.200)

Leyes tarifarias de 2011y 2012

http://www.agrentas.gov.ar/
Leyes_Decretos/2001/legislacion
leyes%20y%20decretos_2001_
ley%205023.pdf

http://www.chaco.gov.ar/
atp/legislacion/ley_tarifaria_
provincial.pdf

http://organismos.chubut.gov.
ar/dgr/legislacion/impuesto-
inmobiliario/
http://www.cba.gov.ar/imagenes/
fotos/LEY%20IMPOSITIVA%20
ANUAL%202011.pdf

Mismo documento

Mismo documento

http://www.dgrformosa.gob.ar/
descargas/docs/LEY%20954.pdf

http://www.rentas.jujuy.gov.ar/
Ley Impositiva_4652.pdf

http://www.dgr.lapampa.
gov.ar/fiscal/pdf/leyes/
LeyImpositiva2011/Ley._
Impositiva_2011.pdf

http://www.dgiplarioja.gov.ar/
files/Ley%208693.pdf

http://www.agip.gob.ar/web/
info-normativa/leyes.htm
http://www.cedom.gov.ar/
es/legislacion/normas/leyes/
ley2603.html
http://www.cedom.gov.ar/
es/legislacion/normas/leyes/
anexos/drl2603.html

http://www.entrerios.gov.ar/
catastro/v2/leyes/ley8672.pdf
http://www.dgr-er.gov.ar/
Normativas/uploaded/2009/
ley%209930.pdf

(continda en la pdgina siguiente)
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http://www.agrentas.gov.ar/Leyes_Decretos/2001/legislacion_leyes%20y%20decretos_2001_ley%205022.pdf
http://www.agrentas.gov.ar/Leyes_Decretos/2001/legislacion_leyes%20y%20decretos_2001_ley%205022.pdf
http://www.agrentas.gov.ar/Leyes_Decretos/2001/legislacion_leyes%20y%20decretos_2001_ley%205022.pdf
http://www.agrentas.gov.ar/Leyes_Decretos/2001/legislacion_leyes%20y%20decretos_2001_ley%205022.pdf
http://www.agrentas.gov.ar/Leyes_Decretos/2001/legislacion_leyes%20y%20decretos_2001_ley%205023.pdf
http://www.agrentas.gov.ar/Leyes_Decretos/2001/legislacion_leyes%20y%20decretos_2001_ley%205023.pdf
http://www.agrentas.gov.ar/Leyes_Decretos/2001/legislacion_leyes%20y%20decretos_2001_ley%205023.pdf
http://www.agrentas.gov.ar/Leyes_Decretos/2001/legislacion_leyes%20y%20decretos_2001_ley%205023.pdf
http://organismos.chubut.gov.ar/dgr/legislacion/codigo-fiscal/
http://organismos.chubut.gov.ar/dgr/legislacion/codigo-fiscal/
http://organismos.chubut.gov.ar/dgr/legislacion/impuesto-inmobiliario/
http://organismos.chubut.gov.ar/dgr/legislacion/impuesto-inmobiliario/
http://organismos.chubut.gov.ar/dgr/legislacion/impuesto-inmobiliario/
http://www.dgr-er.gov.ar/archivos/Codigofiscal2006.pdf
http://www.dgr-er.gov.ar/archivos/Codigofiscal2006.pdf
http://www.entrerios.gov.ar/catastro/v2/leyes/ley8672.pdf
http://www.entrerios.gov.ar/catastro/v2/leyes/ley8672.pdf
http://www.dgr-er.gov.ar/Normativas/uploaded/2009/ley%209930.pdf
http://www.dgr-er.gov.ar/Normativas/uploaded/2009/ley%209930.pdf
http://www.dgr-er.gov.ar/Normativas/uploaded/2009/ley%209930.pdf
http://www.dgrformosa.gob.ar/descargas/docs/DTO%20LEY%20865.pdf
http://www.dgrformosa.gob.ar/descargas/docs/DTO%20LEY%20865.pdf
http://www.dgrformosa.gob.ar/descargas/docs/DTO%20LEY%20865.pdf
http://www.dgrformosa.gob.ar/descargas/docs/LEY%20954.pdf
http://www.dgrformosa.gob.ar/descargas/docs/LEY%20954.pdf
http://www.rentas.jujuy.gov.ar/Codigo_fiscal.pdf
http://www.rentas.jujuy.gov.ar/Codigo_fiscal.pdf

ANEXO 1.2. Legislacion provincial: codigos fiscales, leyes tributarias y otra normativa (continuacion)

Provincia

Caodigo fiscal

Ley tributaria

Otra legislacion

Mendoza

Misiones

Neuquén

Rio Negro
Salta

San Juan

San Luis

Santa Cruz

Santa Fe

Santiago del
Estero

Tierra del
Fuego

Tucuman

http://www.rentas.mendoza.gov.ar/
portaldgr/menulzquierda/normativas/
codigofiscal/pdf/codigo_fiscal_2011.
pdf

http://www.diputadosmisiones.
gov.ar/digesto_juridico/ Rama XXII
nimero 35

http://www.dprneuquen.gov.ar/
images/stories/leyes/LEY2680_texto_
ordenado_012011.pdf

Ley IN°2686

http://www.dgrsalta.gov.ar/
rentassalta/jsp/informacionFisc/
leyes/CODFISCACT_0711.pdf

http://www.sanjuandgr.gov.ar/
legales/CT_ver.07_2011.pdf

http://www.rentas.sanluis.gov.ar/
resoluciones/L-VI-0490-2005yModif.
pdf

http://www.rentasantacruz.gov.ar/
legislacion.htm

http://www.santafe.gov.
ar/index.php/web/content/
download/90864/435870/file/
C%C3%B3digo%20Fiscal.pdf

http://www.dgrsantiago.gov.ar/
codigofiscalnuevo/index_cf.htm

http://www.dgrtdf.gov.ar/ver.php?
modulo=normativas&opcion=mostr
ar_resolucion&res_id=159&c=Y29ka
WdvIHRyaW)1dGFyaW8=

http://extranet2.rentastucuman.gov.
ar/nomina/rentastuc2/pdf/ctp.pdf

http://www.rentas.mendoza.gov.
ar/portaldgr/menulzquierda/
normativas/leyimpositiva/
pdf11/Ley%20Impositiva%20
2011_8264_texto.pdf

http://www.diputadosmisiones.
gov.ar/digesto_juridico/ Rama
XXIT nimero 25

http://www.dprneuquen.
gov.ar/images/stories/leyes/
ley2754%20ley%20impositiva.
pdf

Ley impositiva 4606-2011
http://www.dgrsalta.gov.ar/
rentassalta/jsp/informacionFisc/

leyes/LEY_6611_%20
ACTUALIZADA_19-07-2011.pdf

http://www.sanjuandgr.gov.
ar/legales/Ley_8190_Ley_
Impositiva_2011.pdf

http://www.rentas.sanluis.gov.

ar/resoluciones/2011/leyes/LEY-

VIII-0254-2010.pdf

(No hay informacién sobre el
impuesto inmobiliario)

http://www.santafe.gov.
ar/index.php/web/content/
download/122289/605104/file/
Descargar%20Archivo.pdf

http://www.dgrsantiago.gov.
ar/resoluciones/resolucion_
ministerial_nro_B051_2009.pdf
http://www.dgrsantiago.gov.
ar/resoluciones/resolucion_
ministerial_nro_B050_2009.pdf
(Rural)

http://extranet2.rentastucuman.
gov.ar/nomina/rentastuc2/pdf/
ley_impositiva.pdf

http://www.legisrn.gov.ar
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La diversidad del reto: factores
criticos del desempefio del impuesto
a la propiedad inmobiliaria en Brasil

Claudia M. De Cesare, Rubens Alves Dantas, José Luis Duarte Ribeiro y José Luiz Portugal

Introduccién

A pesar de que Brasil es el pafs latinoamericano con
mayor recaudacion tributaria en los gobiernos subna-
cionales,* aiin mantiene un alto desbalance vertical.
En efecto, en la década de 2000 los desequilibrios en-
tre los ingresos y gastos de los estados y municipios
brasilefios se mantuvieron, en promedio, en un 8% del
producto interno bruto (PIB), muy por encima de lo ob-
servado en otros paises en desarrollo. Este desequili-
brio es mayor en los municipios que en los estados, ya
que en los primeros el promedio estuvo en un 5% del
PIBy en los segundos en un 3% del PIB.

La situacién municipal es, en gran parte, resulta-
do de la escasa generacion de recursos propios.® Los
gobiernos locales brasilefios dependen en un 71% de
las transferencias, seguidas por los ingresos tribu-
tarios (16%), no tributarios (8,8%) y otros ingresos
(4,5%). La participacion de las transferencias en los
municipios mas pequefios llega al 85%, mientras que
en los mas grandes se acerca al 40%. Bajo este pa-
norama, incrementar la recaudacién de los gobiernos

locales se convierte en una prioridad de politica
pablica.

A pesar de que el impuesto a la propiedad ur-
bana tradicionalmente se sefiala como una fuente
importante de recursos en los gobiernos locales, el
impuesto sobre la propiedad de bienes inmuebles y
territorial urbano (IPTU) no es la principal fuente de
ingresos tributarios en los municipios brasilefios. El
impuesto local mas destacado en las municipalidades
brasilefias es el impuesto sobre los servicios (ISS), el
cual representa, en promedio, el 50% de los ingresos
tributarios totales a nivel agregado. El segundo im-
puesto en importancia es el IPTU, aunque perdi6 par-
ticipacion al pasar de representar un 42% del total de

4 De acuerdo con Afonso, Castro y Monteiro (2012), los estados y mu-
nicipios brasilefios recaudaron el 11,3% del PIB en 2010, un nivel
muy superior al promedio regional, que ronda el 4,5%.

5 Aproximadamente el 81% de la recaudacién subnacional brasilefa
es realizada por los estados, dentro de los cuales el impuesto sobre la
circulacion de mercaderias y servicios (ICMS) representa el 78% del
total recaudado.
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ingresos tributarios municipales en 2000 a un 32%
en 20009.

En el contexto brasilefio, el establecimiento del
IPTU como un instrumento para la movilizacién de
ingresos locales es especialmente relevante, no solo
por su capacidad para generar ingresos para el gobier-
no local sino también por sus efectos regulatorios. La
justificacién para el IPTU como un componente del
sistema tributario puede apoyarse en los siguientes
argumentos:

i.  Progresividad: Debido a la alta concentracién del
ingreso en Brasil, los impuestos mas progresivos
como el IPTU son especialmente atractivos. Esto
es asi en particular porque el sistema tributario
brasilefio es esencialmente regresivo con los im-
puestos al consumo, los cuales representan casi
el 50% de la carga fiscal (Secretaria do Tesouro
Nacional, 2011). A pesar de algunas mejoras ob-
servadas hace poco (PNUD, 2010), el pais adn
presenta una de las mayores concentraciones del
ingreso en comparacion con otras economfias.

ii. Desincentivo a la propiedad informal: Un impuesto
sobre la propiedad inmobiliaria eficientemente ad-
ministrado puede ser clave para prevenir el circulo
vicioso de la propiedad informal, ya que permiti-
ria reorientar la provision de suelo con servicios,
y reducir los precios del suelo, que son extraordi-
nariamente altos en las ciudades de los paises en
desarrollo, mejorando asi la eficiencia del suelo
urbanizado y la regularizacién en la titulacion de
tierras informales (Smolka y De Cesare, 2010).

iti. Informacién para la gestién urbana: El IPTU cons-
tituye una valiosa fuente de informacion para la
gestion urbana en cuanto a las caracteristicas fi-
sicas de los inmuebles, sus valores y los derechos
de propiedad, ya que el catastro, usado con fines
tributarios, se gestiona a nivel municipal. Si los
valores de los inmuebles se estiman con preci-
sién, pueden contribuir a incrementar el grado de
transparencia del mercado inmobiliario.

iv. Mejoramiento de la cultura fiscal: El TPTU tiene
el potencial de contribuir al establecimiento o

mejoramiento de la cultura fiscal. Debido a su uni-
versalidad, el IPTU puede hacer conscientes a los
ciudadanos de sus responsabilidades con respec-
to al gasto pablico.

v. Rendicién de cuentas y transparencia: La visibilidad
del IPTU contribuye al incremento de la transpa-
rencia fiscal de los gobiernos locales, estimulando
la responsabilidad fiscal y la rendicién de cuentas.
Como resultado, tiende a incrementar la confianza
de los contribuyentes en el gobierno.

vi. Autonomia local: EL IPTU es un elemento principal
de la autonomia municipal en Brasil. A partir de
1934, el derecho de imponer este impuesto fue
transferido a los municipios. De esta manera, el
IPTU tiene el potencial de constituirse en la fuente
primaria de ingresos locales para el mantenimien-
to de la infraestructura urbana y los servicios.

Se tiene un razonable grado de conocimiento so-
bre los factores determinantes y deficiencias del IPTU
en Brasil, ya que varios estudios previos se han de-
dicado a comprender el bajo nivel de desempefio del
mismo.® Aungque en estos trabajos se utilizan distintas
técnicas analiticas, periodos y tamafos de la mues-
tras, se encuentran algunos resultados comunes, entre
ellos: la alta heterogeneidad de la recaudacién entre
las municipalidades, la asociacién positiva entre el re-
caudo del IPTU y el ingreso, los perjuicios producidos
por la deficiente calidad de la administracién tributa-
ria, el dificil manejo tributario de la informalidad, y
la relacion negativa entre el IPTU y las transferencias
que reciben los municipios.

Sin embargo, a la fecha no existe evidencia del
potencial actual del IPTU como fuente de ingresos en
Brasil, lo que se puede apuntar como el propésito pri-
mordial de este estudio. En dicho contexto, la presen-
te investigacién se orienta a alcanzar las siguientes
metas:

6 Algunos de estos trabajos son: Villela (2001); De Cesare et al.
(2003); Carvalho Jr. (2006); De Cesare y Lazo Marin (2008); Afonso,
Araidjo y Nobrega (2010); Sepilveda y Martinez-Vazquez (2011), e
IPEA (2011).
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i. Estimar empiricamente el potencial del IPTU bajo
diversos escenarios.

ii. Complementar trabajos previos en el proceso de
comprension de los principales determinantes
del pobre desempefio del IPTU como fuente de
ingresos.

iii. Examinar alternativas para alcanzar el potencial
estimado del impuesto, tomando en considera-
cién aspectos de equidad, eficiencia y efectividad.

iv. Proporcionar recomendaciones de politica, tanto
a nivel nacional como local, para superar los obs-
taculos existentes.

Los resultados del trabajo arrojan cuatro mensa-
jes clave:

i.  Se ratifica la alta heterogeneidad existente en la
recaudacién municipal del IPTU en Brasil. Estas
diferencias aumentan con el grado de urbaniza-
cién y son marcadas entre aquellas localidades
ubicadas en las regiones del Norte y Noreste en
relacién con las del Sur y Sureste.

ii. Los principales factores determinantes de la re-
caudacion per capita del IPTU son el nivel de in-
gresos y la efectiva administracion del tributo. Los
municipios que logran un mejor desempefio son
aquellos que realizan el mantenimiento continuo
de sus catastros, aprovechan las nuevas tecnolo-
gias de la informacién y poseen un amplio marco
regulatorio urbano.

ifi. Utilizando diferentes metodologias, se considera
que el potencial del IPTU en Brasil podria estar
entre un 1% y un 1,2% del PIB (entre US$116 y
US$139 per cépita), lo cual implica que hay un
importante espacio para mejorar su recaudacion
actual, cercana al 0,43% del PIB.

iv. Se plantean recomendaciones de politica que con-
sideran la heterogeneidad en la gesti6n fiscal mu-
nicipal, a fin de definir acciones apropiadas para
cada perfil de gobierno.

Este capitulo estd compuesto por siete seccio-
nes. En la seccién 2 se presentan los antecedentes y el

marco legal del IPTU. Algunos hechos estilizados del
comportamiento del impuesto en Brasil se incluyen en
la seccién 3. En la seccién 4 se desarrollan y analizan
los resultados de una serie de modelos que se utilizan
para identificar los principales factores determinantes
del IPTU. En la seccién 5 se estiman diferentes proyec-
ciones del potencial de recaudacién de este impuesto,
mientras que en la seccién 6 se exhiben los principa-
les resultados arrojados por cuatro estudios de casos.
Finalmente, en la seccién 7 se abordan las recomenda-
ciones de politica tanto al nivel nacional como local,
para superar las debilidades actuales en términos de
politica, valuacién y gestion del IPTU.

Antecedentes y marco legal

Brasil es un pafs con una larga tradicién en tributacién
del impuesto a la propiedad inmobiliaria. El primero de
este tipo de tributos fue implementado en 1808 y se
denominé la “Décima Urbana”. Correspondia a una tasa
del 10% sobre el valor de arriendo de las edificaciones
urbanas (Prefeitura do Rio de Janeiro, 2008). El impues-
to fue inicialmente introducido en Rio de Janeiro y poco
tiempo después se extendi6 a otras ciudades. Su recau-
dacién fue descentralizada a las provincias en 1834.

Por mandato de la Constitucion de 1891, Brasil
se transformé en una federacién. El poder de impo-
ner tributos les fue otorgado Gnicamente al gohierno
federal y a los estados. El gravamen al suelo fue in-
troducido en los gohiernos estatales, cubriendo tanto
las propiedades urbanas como las rurales. De acuer-
do con Campos (2004), el establecimiento de los in-
gresos municipales fue una gran innovacion instituida
por la Constitucién de 1934. El derecho de imponer
un impuesto a la propiedad inmobiliaria urbana fue
transferido a los municipios, mientras que el poder de
gravar las tierras rurales se mantuvo en los estados.
Las constituciones de 1937 y 1946 no cambiaron las
potestades tributarias conferidas a los municipios. La
Enmienda Constitucional de 1961 transfirié la potes-
tad tributaria sobre la propiedad rural de los estados a
los municipios pero luego, en 1964, este derecho se le
otorg6 al gobierno federal.
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La actual Constitucién, aprobada en 1988, pre-
servo la autoridad impositiva sobre los bienes inmue-
bles urbanos (IPTU) en los gobiernos municipales y el
poder de gravar los suelos rurales (ITR) en el gobierno
federal. La Enmienda Constitucional 42/2003 autori-
z6 a este Gltimo a transferir, en coordinacién y bajo
acuerdo voluntario, la responsabilidad de administrar
y recaudar el ITR a los gobiernos municipales. Cuando
se establece dicha coordinacién, la totalidad de los in-
gresos recaudados son asignados a los municipios, en
vez del 50% en los casos en que esto no ocurre.

La Constitucién de 1988 representa un hito en
el proceso de descentralizacion en Brasil. Una reso-
lucién pionera fue amalgamar a los municipios como
miembros auténomos de una federacion; es decir,
como unidades federativas junto con el gobierno fede-
ral, los estados y el distrito federal. Sin embargo, las
municipalidades no cuentan con los mismos derechos,
en comparacién con otros niveles de gobierno (Castro,
2006). Por ejemplo, carecen de representacion en el
Senado, de poder judicial y de autoridad para propo-
ner enmiendas constitucionales.

A la fecha, Brasil se divide politicamente en
5.564 municipios (IBGE, 2011b). Cada municipalidad
tiene un gobhierno auténomo, formado por un alcalde,
elegido de manera directa para un periodo de cuatro
afios, y un cuerpo legislativo. Los concejales, también
electos por la comunidad local, son responsables de la
toma de decisiones en materias estrictamente relacio-
nadas con los asuntos locales.

De acuerdo con el Secretaria do Tesouro Nacional
(2011), el conjunto de gobiernos subnacionales fue
responsable del 30,1% de la carga fiscal en 2010
(25,3% los estados y 4,9% los municipios). Después
de las transferencias intergubernamentales, su ingre-
so disponible representé aproximadamente el 43% de
la carga fiscal brasilefia (Afonso y Castro, 2011). Los
ingresos tributarios asignados a los estados y los mu-
nicipios se han incrementado desde la Constitucién de
1988, al igual que se delegaron mayores responsabi-
lidades a los gobiernos subnacionales (Aradjo, 2007).

Los gobiernos municipales pueden ejercer una
considerable discrecién en los asuntos tributarios,

porque las tarifas de los impuestos locales y las exo-
neraciones son decididas por los gobiernos locales
(Nickson, 2011). La Constitucién establece el marco
basico del sistema tributario fijando los impuestos,
tasas impositivas y contribuciones fiscales que se
aplicarén en cada nivel de gobierno. Actualmente los
impuestos municipales cubren el IPTU, el impuesto so-
bre transferencias de bienes inmuebles resultante de
las ventas (ITBI) y el ISS. Los gobiernos municipales
también pueden establecer tasas locales para cubrir el
costo de los servicios pablicos. Las contribuciones por
mejoras pueden recaudarse cuando la apreciacién de
los precios de las propiedades sea ocasionada por las
inversiones pUlblicas. Otra fuente de ingreso municipal
es la seguridad social, ya que los municipios recaudan
directamente la porcién relativa al seguro social de
sus empleados para financiar los beneficios de estos.

Los impuestos locales representaron un 4,85%
de la carga fiscal nacional de 2010 (Ministerio de
Hacienda, 2011). Después de las transferencias, el
ingreso disponible municipal representé la mayor
proporcién de carga tributaria, aproximadamente un
18,3%. Si se toman en consideracién exclusivamente
los ingresos locales, el ISS constituye la fuente mas
importante de ingresos. Este impuesto es facil de de-
terminar, administrar y recaudar, ya que la mayorfa de
los ingresos depende de un reducido grupo de contri-
buyentes (Afonso, Aradjo y Nobrega, 2010). Al margen
de su regresividad inherente, el ISS estd sometido a
menores presiones politicas que el IPTU.

Ademds de una mayor proporcién de los ingre-
sos tributarios, la Constitucién de 1988 también in-
crementd las transferencias del gobierno federal vy
los estados a los municipios. Para la mayoria de los
municipios, las transferencias representan la prin-
cipal fuente de sus entradas. Segin Afonso, Araljo
y Nobrega (2010) y Sepilveda y Martinez-Vazquez
(2011), una causa mayor de preocupacién es el he-
cho de que el disefio de las transferencias intergu-
bernamentales de ingresos no toma en consideracion
ningln indicador indirecto del esfuerzo fiscal u otros
beneficios derivados de esquemas y programas com-
plementarios de compensacién. Como consecuencia,
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podria desestimular a los municipios, especialmente
a los mas pequefios, a recaudar sus propios impues-
tos. No existe ninguna medicién de la intensidad con
la cual el modelo de descentralizacién pudiese estar
poniendo en peligro el esfuerzo fiscal. Segtn lo obser-
vado por Aratjo (2007), la intensidad de la distorsion
ocasionada por el modelo de descentralizacién quiza
varie en funcién de la capacidad institucional y técni-
ca de los gobiernos locales para establecer sus propios
impuestos de manera eficiente.

Los gobiernos locales en Brasil son completamen-
te responsables de instituir, determinar, administrar y
recaudar el IPTU. A pesar de la eventual falta de capa-
cidad técnica y administrativa local, ni los estados ni
el gobierno federal proporcionan algin tipo de direc-
trices, estandares o controles de calidad en asuntos
relacionados con este gravamen. La Constitucién de
1988y el Codigo Fiscal Nacional (CFN) establecen ele-
mentos importantes del IPTU, como la base imponible,
el rango de propiedades sujetas al gravamen, los con-
tribuyentes y las exenciones generales. La legislacion
local se encarga de otros aspectos, como las tasas,

CUADRO 2. 1. Principales caracteristicas del IPTU

exenciones, otras exoneraciones, condiciones de pago
y valuaciones. El cuadro 2.1 resume las principales ca-
racteristicas de este impuesto en Brasil.

Para ser sujetos del IPTU, las zonas urbanas de-
ben contar con al menos dos de los siguientes ser-
vicios publicos: i) acera o bordillo con sistema de
drenaje; ii) abastecimiento de agua; (iii) sistema de
alcantarillado; iv) alumbrado publico; o v) una escue-
la de educacién primaria o un centro de salud, hasta
tres kilometros de distancia de la propiedad. Las areas
que cuenten con planes de urbanizacién aprobados
por las municipalidades también pueden ser sujetos
del tributo.

Debido a la desenfrenada informalidad prevale-
ciente, el hecho de que tanto el propietario como el
poseedor pueden ser reconocidos como los contri-
buyentes es especialmente relevante en Brasil. Sin
embargo, el poseedor requiere tener el potencial de
convertirse en el propietario del inmueble para poder
ser responsable del pago del IPTU. En teoria, la base
imponible deberia corresponder a los valores de mer-
cado, tomando en consideracion solo los terrenos y las

Caracteristica

Base legal

Aplicacién del impuesto

Propiedad, posesion, titular o usufructuario y otros derechos

Articulo 32, CTN

similares, de inmuebles localizados en zonas urbanas.

Contribuyente
propiedad similares.

Propiedad gravable

Base imponible

Propietario, poseedor o titular del usufructo y otros derechos de

Todos los segmentos de la propiedad, que cubran tierras
baldias (terrenos no desarrollados o lotes baldios), propiedades
residenciales y no residenciales.

Valor venal, esto es, el valor de mercado tomando en consideracion

Articulo 34, CTN

Articulo 156,
Constitucion

Articulo 33, CTN

solamente el valor de la tierra y de las edificaciones.

Casos no gravables
(exenciones
constitucionales)

Propiedades gubernamentales.
Iglesias religiosas y otros templos.
Propiedades bajo titularidad de partidos politicos o sindicatos.

Articulo 150,
Constitucidn

Propiedades bajo titularidad de instituciones educativas, de salud o

prevision social.

Tasas Establecidas al nivel municipal.

Exenciones especificas y
otras concesiones

Establecidas al nivel municipal.

Legislacién local

Legislacion local

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de las normas.
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Cuadro 2.2. Recaudacion de los impuestos a la propiedad inmobiliaria, 2010

Variable Indicador
Recaudacion total

Impuesto a la propiedad inmobiliaria

Total de impuestos (R$)
Propiedad urbana: IPTU (R$)

Valor
1.233 billones
15.381 millones

Propiedad rural: ITR (R$) 495 millones
Total 15.876 millones
Carga tributaria total Porcentaje del PIB 33,56
Impuestos municipales Porcentaje del PIB 4,87
IPTU Porcentaje del PIB 0,42
Por habitante (R$) 80,92
Por habitante (US$) 46,06
Porcentaje de la carga tributaria 1,29
Porcentaje de impuestos municipales 26,43

edificaciones. Como puede verse en el cuadro 2.1, la
Constitucién establece exenciones fiscales generales,
conocidas en Brasil como “inmunidades fiscales” (in-
muebles no afectados). Las demas exenciones varian
sustancialmente entre las jurisdicciones.

Hechos estilizados

El gasto pablico en Brasil se financia sobre todo a tra-
vés de la tributacién. Segln el Ministerio de Hacienda
(2011), la carga tributaria, incluidas las contribucio-
nes sociales, fue de aproximadamente el 34% del PIB
en 2010. Esta proporcién es atipicamente alta para un
pais en desarrollo. El sistema tributario descansa en
particular sobre la base de los impuestos al consumo
y a los servicios que contribuyen practicamente con el
50% de la carga tributaria,” mientras que la totalidad
de los impuestos a la propiedad representaron solo el
3,5% de la carga tributaria en 2010. Aun si se lo com-
bina con el impuesto a la propiedad rural (ITR), el IPTU
represent6 apenas el 1,29% de la carga tributaria, o
sea menos del 0,45% del PIB (véase el cuadro 2.2).

El grafico 2.1 ilustra la recaudacién del impuesto
ala propiedad inmueble (IPTU e ITR) como porcentaje
del PIB durante los altimos 10 afios. Con un prome-
dio de 0,42% del PIB, la recaudacién se ha mantenido

relativamente estable, variando desde un minimo de
0,39% a un maximo de 0,47% del PIB durante el pe-
rfodo analizado. El crecimiento del recaudo provenien-
te de los impuestos a la propiedad inmobiliaria fue
irrelevante si se compara con el crecimiento del PIB.
Sin embargo, en valores corrientes, el IPTU per cépita
se incrementd en un 60%, pasando de R$ 51 a R$ 81
durante la Gltima década. En délares de EE.UU., la re-
caudacion per capita del IPTU se incrementd de US$
15 a US$ 46 (véase el grafico 2.2).

A partir de una muestra de 5.212 municipios, co-
rrespondientes al 94% del total existente en Brasil, se
encuentra que en 2010 el total de ingresos disponible
en los municipios brasilefios ascendia a US$176.000
millones (R$ 309.400 millones). Los impuestos locales
representaron aproximadamente el 20% de los ingresos
disponibles (véase el gréfico 2.3). Como ya se menciond,

7 Existe una amplia literatura que analiza el poco impacto distributi-
vo del gasto piblico brasilefio. Por ejemplo, Baer y Fialho Galvao Jr.
(2005) observaron que Brasil es un pafs con una alta carga tributariay
una persistente concentracion delingreso, donde el sistema tributario
ha sido incapaz de producir un efecto en la distribucion del ingreso.
Se han registrado leves mejoras en la reduccion de la inequidad del
ingreso debido a los efectos en las decisiones del gasto pdblico, in-
cluyendo los programas nacionales que contribuyen al establecimien-
to de un modelo més progresivo del gasto, tales como “Fome Zero” y
“Bolsa Familia”.
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GRAFICO 2.1. Recaudacién del IPTU y del ITR, y carga tributaria total, 2000-10
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Fuente: Estimaciones propias sobre la base del Ministerio de Hacienda (2011), IBGE (2011a) e IPEA.

el IPTU y el ITR constituyen la segunda fuente de ingre-
sos mas importante entre los impuestos locales, con-
tribuyendo con el 25% del recaudo tributario local y
5,12% de los ingresos municipales disponibles en 2010.

El cuadro 2.3 incluye una serie de datos estadis-
ticos de la recaudacién del IPTU y el ITR para 2010
usando diferentes variables que expresan el recaudo
en términos per capita, como porcentaje de los im-
puestos locales, como porcentaje del ingreso munici-
paly como porcentaje del PIB local en 2008. Tomando
en cuenta que la muestra de 5.212 municipios alberga

179 millones de habitantes, se puede calcular la re-
caudacion per cépita con base en el ingreso total del
impuesto a la propiedad inmobiliaria disponible en la
figura 3. Mientras que el impuesto a la propiedad in-
mobiliaria recaudado en Brasil fue de US$ 50,35 por
habitante, la media aritmética del recaudo per capita
municipal fue de sélo US$ 12,83 y su mediana US$
4,05 (ver Tabla 3). Esto significa que 50% de los mu-
nicipios recaudaron hasta US$ 4,05 por habitante, lo
que evidencia la pobre recaudacién en un gran name-
ro de municipalidades. Es relevante destacar que el
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GRAFICO 2.3. Principales categorias de ingresos municipales en Brasil, 2010

11.42% Moneda local Délares
(millones de de EE.UU.
Impuestos locales reales) (millones) Porcentaje
Impuesto a los servicios 30.033 17.093 49,18
Impuesto a la propiedad 15.845 9.018 25,95
inmobiliaria
Impuesto a las transferencias 5.301 3.017 8,68
de propiedades inmobhiliarias
Tasas 4.269 2.430 6,99
68.84% Contribucién de mejoras 149 85 0,24
™ Impuestos locales Otras fuentes Otros 5471 3.114 8,96
M Transferencias intergubernamentales de ingresos
TOTAL 61.066 34.756 100

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Secretaria do Tesouro Nacional (2011).

CUADRO 2.3. Recaudacién del impuesto a la propiedad inmobiliaria, 2010

Ingresos por impuesto a la propiedad inmobiliaria

Porcentaje Porcentaje Porcentaje del

Per capita Per capita de impuestos de ingresos PIB
Estadisticos basicos (R$) (us$) locales municipales 2008
Media 22,54 12,83 12,95 1,14 0,19
Mediana 7,12 4,05 8,80 0,35 0,08
Desviacion estandar 55,26 31,45 12,87 2,25 0,48
Coeficiente de variacién 245,19 245,19 99,37 196,54 251,28
(porcentaje)
Valor minimo 0 0 0 0 0
Valor maximo 1.502,89 855,37 100 37,89 15,53

Fuente: Elaboraci6n propia sobre la base de Secretaria do Tesouro Nacional (2011).

recaudo per capita tiende a ser alto en aquellas ciuda-
des caracterizadas por un gran nimero de viviendas
secundarias, tales como poblados turisticos o ciuda-
des de veraneo.

Como puede verse en el grafico 2.4, unos pocos
municipios son responsables de la mayor parte del
recaudado del IPTU y del ITR en Brasil. La ciudad de
Sao Paulo, que concentra el 6,13% de la poblacién
nacional, contribuyé con cerca del 25% del recaudo
nacional. Doce municipios, que albergan el 18% de
la poblacién brasilefia, contribuyeron con 50% de la

recaudacion total. Aproximadamente un 98% del re-
caudo de los impuestos a la propiedad inmobiliaria
se generaron en 1.000 municipios, donde se ubica el
70,5% de la poblacion. La recaudacion restante (cer-
cana al 2%) tuvo lugar en 4.140 municipios.

Cuando se analiza el recaudo per cépita del IPTU
y del ITR por categoria de municipios y regiones, se
encuentra una fuerte evidencia de que, en promedio,
las ciudades mds pobladas tienen una mayor recauda-
cién que las menos pobladas. De igual manera, existe
una notable variacién en el desempefio a través de las
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GRAFICO 2.4. Participacién de los municipios en el recaudo del IPTU y del ITR en Brasil, 2010
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Secretaria do Tesouro Nacional (2011).

regiones geograficas. Por ejemplo, mientras que las
ciudades donde habitan hasta 5.000 habitantes, loca-
lizadas en el Norte y Noreste, recaudaron menos de
R$ 2,5 por habitante, aquellos municipios con similar
poblacion pero ubicados en el Sury Sureste recauda-
ron mas de R$ 15 por habitante. Un comportamiento
similar se observa a lo largo de todas las categorias de
poblacién. En la mayoria de los casos, se aprecia una
gran variabilidad dentro de los grupos estudiados, la
cual tiende a reducirse en la medida en que la pobla-
cién se incrementa. Ello implica que las ciudades gran-
des son mas uniformes en términos de su desempefio
con relacién al impuesto a la propiedad inmobiliaria.
Lainmensa variabilidad es un indicador acerca del am-
plio margen disponible para mejoramiento del IPTU en
el pais (véase el cuadro 2.4).

Factores determinantes

Para estudiar los factores determinantes del recaudo
per capita del IPTU, se utilizaron diversos modelos,
variables, periodos y fuentes de datos. Todo ello se
realizé con el fin de establecer aquellos factores que
de manera robusta explican el comportamiento del
recaudo del IPTU a través del tiempo y luego de con-
trolar por diferentes variables. En esta seccion se pre-
sentan las principales conclusiones que arrojaron las

estimaciones, y se explican las diferencias clave en las
especificaciones y variables utilizadas.

Para la especificacién de los modelos, se probé
un amplio espectro de atributos como variables inde-
pendientes, incluidos: informacion relacionada con la
capacidad técnica e institucional de los gobiernos mu-
nicipales, el marco legal para instituir los impuestos
locales, la reglamentacién de politica urbana, el grado
de provisién de servicios plblicos, la importancia de
otros impuestos y de transferencias intergubernamen-
tales, etc. Las variables de control cubrieron las carac-
teristicas socioeconémicas de los municipios, como la
poblacién, el porcentaje de poblacién urbana, el ingre-
so promedio de los hogares, el indice de desarrollo hu-
mano, el PIB per cépita, el grado de pobreza, el indice
de alfabetismo y el nivel educativo de la poblacién. Se
seleccion6 otro conjunto de variables para indicar la
informalidad. Ademas, se utiliz6 otro grupo de atribu-
tos para describir la localizacién de los municipios en
relacién con las principales regiones geograficas del
pafs, que son, por su nombre: Norte, Noreste, Medio-
Oeste, Sureste y Sur. La utilizacion de cada variable es
diferente en cada uno de los modelos estimados, en
funcién de la disponibilidad de las mismas y del méto-
do de estimacién empleado.

En el analisis de los factores determinantes se uti-
lizaron tres tipos de modelos econométricos. En primer
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CUADRO 2.4. Impuesto a la propiedad inmobiliaria per capita segiin categorias de poblacion y regiones

(moneda local)

Poblacion (habitantes)

Menos de Mas de

Region 5.000 10.000 20.000 50.000 100.000 500.000 500.000 Brasil
Brasil 1.183 1.202 1.272 988 304 223 40 5.212
Medio- 134 110 97 68 18 10 5 442
Oeste

Nimerode e 80 80 90 90 27 16 3 386

casos Noreste 196 348 522 405 106 42 11 1.630
Sur 415 281 226 138 57 41 3 1.161
Sureste 358 383 337 287 96 114 18 1.593
Brasil 12,29 13,69 17,55 28,58 44,92 79,28 114,54 22,54
Medio- 10,37 12,89 14,08 24,94 42,03 48,98 133,34 17,61
QOeste

Media Norte 2,44 2,39 2,62 4,04 6,95 14,39 24,90 3,32
Noreste 1,31 1,73 1,99 3,62 6,81 17,09 55,78 3,83
Sur 18,02 24,77 44,86 61,70 53,73 82,25 179,87 39,39
Sureste 14,57 19,01 28,33 56,45 93,00 112,89 149,28 34,51
Brasil 229,49 216,34 352,09 219,24 151,84 119,50 75,22 245,19
Medjio- 209,19 138,49 91,59 56,57 58,71 56,87 51,26 139,10

Coeficiente Oeste

de variacign Norte 152,37 133,49 150,40 160,94 130,47 90,55 44,15 331,16

(porcentaje)  Noreste 202,96 552,33 293,32 357,09 148,05 123,24 51,14 167,32
Sur 93,33 151,13 204,60 136,22 45,85 97,87 7,81 200,84

Sureste 306,18 188,00 308,60

153,31 106,56 96,37 65,73 172,48

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Secretaria do Tesouro Nacional (2011).

Nota: Tasa de cambio: R$ 1= US$1,7570. El analisis espacial del recaudo per capita del IPTU y del ITR incluido en el mapa 2.1 ratifica las fuertes diferencias en el
desempefio municipal a lo largo de las principales regiones geograficas. Las regiones del Sur y del Sureste tienden a recaudar mas que las otras regiones, mientras
que el desempefio mas pobre se observa en el Norte y Noreste del pafs. Si se aplica un analisis similar en ciertas variables como la existencia de catastro, catastro
digital, mapa de valores y mapa digital de valores en todo el pafs, la incidencia de las diferencias geogréficas resulta evidente. A pesar de que la mayoria de los
municipios se encuentra equipada con catastros de la propiedad, el nimero de catastros digitales es reducido en el Norte y Noreste (véase el mapa 2.2). Con
respecto a la valuacién de la propiedad, la comparacién entre los paneles del mapa 2.3 sugiere la falta de preparacién de un gran ndmero de municipios brasilefios

para realizar la valuacion de las propiedades satisfactoriamente.

lugar, se realizd un ejercicio de corte transversal invo-
lucrando las variables que estaban disponibles para
2010. En consecuencia, la informacién utilizada en
este modelo cubre aproximadamente 4.800 casos; es
decir, el 86% de los municipios que representaron el
99% de la recaudacion del IPTU en Brasil. El segundo
modelo se estim6 considerando cortes transversales
para 2000, 2005 y 2010, en cuyos casos se usaron
estimaciones de regresiones mdltiples. Para este

ejercicio, se tomaron en consideracién Gnicamente los
municipios en los cuales las observaciones sobre los
atributos seleccionados se repitieron para los tres pe-
rfodos. Como resultado, la muestra cubri6 datos sobre
3.848 municipios. Finalmente, la tercera estimacion
desarrollé una combinacién de series de tiempo con
cortes transversales utilizando modelos de efectos
aleatorios para evaluar cambios durante un periodo de
10 afios basado en dos periodos: 2000y 2010. En este
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MAPA 2.1. Recaudo per capita municipal del IPTU y ITR, 2010

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Secretaria do Tesouro Nacional (2011).

MAPA 2.2. Municipios con catastro y catastro digital, 2010

Municipios con Catastra Municipios con Catastro Digital
Birasil - 2010 Berasil - 2010
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MAPA 2.3. Municipios con mapa de valores y mapa digital de valores, 2010

Municipios con Mapa de Valores
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caso, la muestra se mantiene similar a la del segundo
modelo y se empled el método de minimos cuadrados
generalizados (MCG) para estimar los coeficientes.

El primer modelo se especificé usando aquellas va-
riables con forma funcional més apropiada, mayor po-
der explicativo y menores errores estandares. Ademés,
se buscé minimizar el nlimero de variables indepen-
dientes para lograr que la bondad de ajuste fuera la més
adecuada posible. A excepcion de las variables dicot6-
micas y del afio de la Ley del Impuesto a la Propiedad
Inmobiliaria, el modelo utiliza variables dependientes e
independientes expresadas en sus escalas originales y
transformadas en funciones logaritmicas naturales. Los
resultados se resumen en el cuadro 2.5.

Los resultados del primer modelo confirman los
hallazgos de estudios previos, donde las variables mas
importantes para explicar la variabilidad del recaudo
per capita municipal del IPTU son el nivel de ingresos y
una efectiva administracion del tributo. Los municipios
alcanzaron mejores resultados a través del manteni-
miento de catastros y mapas, el uso de las tecnologias y
la provisién de un amplio marco regulatorio urbano. Por
otra parte, se encontré que los municipios del Sureste y

principalmente del Sur lograron recaudar mas IPTU por
habitante que aquellos localizados en otras regiones.

En el segundo modelo estimado se realizaron
algunas transformaciones en las variables, con el
prop6sito de alcanzar una mayor consistencia en la
comparacion de coeficientes en los tres afios conside-
rados. En primer lugar, se excluyé el efecto de la in-
flacion en aquellas variables expresadas en reales. De
esta manera, las variables fueron deflactadas utilizan-
do el indice brasilefio de precios al consumidor (IPCA)
y estan expresadas en reales constantes de 2010. Un
segundo cambio fue la estandarizacion de la mayor
parte de las variables independientes de conformidad
a su mediana. Por su parte, las variables dicotémicas
fueron transformadas para evitar ceros. En consecuen-
cia, se utilizaron modelos puros de doble entrada y
la forma funcional de los modelos es multiplicativa.
Finalmente, se repitieron las mismas variables en los
modelos desarrollados para 2000, 2005 y 2010, aun
cuando una determinada variable no resultase signifi-
cativa en alguno de los periodos. En el cuadro 2.6 se
describen las variables que se utilizaron y el criterio
aplicado para su estandarizacion.
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Cuadro 2.5. Resultados de la estimacion del primer modelo

Variable dependiente: ingresos per capita por el impuesto a la propiedad inmobiliaria 2010, Ln(x)

Variables independientes Forma Coeficientes es::;rnodrar t-estadistico Prob.
Intercepto -2,127 2,638 -0,806 0,420
Regidn Sur X 1,264 0,052 24,086 0,000
Region Sureste X 0,830 0,047 17,571 0,000
Region Medio-Oeste X 0,643 0,064 10,011 0,000
Ao de ley del impuesto a la propiedad X -0,003 0,001 -2,619 0,009
inmobiliaria (2009)
Porcentaje de poblacién urbana (2010) Ln(x) 0,411 0,051 8,073 0,000
Region Metropolitana X 0,090 0,054 1,695 0,090
Mediana del impuesto a los ingresos Ln(x) 1,361 0,065 20,955 0,000
personales per capita (2000)
Areas turisticas X 0,060 0,032 1,865 0,062
Uso de plan urbano maestro (2009) X 0,129 0,035 3,700 0,000
Uso de cadigo de construccion (2009) X 0,140 0,032 4,323 0,000
Uso de catastro digital de propiedad X 0,340 0,052 6,594 0,000
(2009)
Uso de mapa digital de valores (2009) X 0,112 0,035 3,201 0,001
Uso de Internet de banda ancha (2009) X 0,211 0,078 2,703 0,007
Presencia de barrios pobres y similares X 0,057 0,032 1,766 0,077
(2009)
Porcentaje de habitacién inadecuada Ln(x) -0,135 0,016 -8,559 0,000
(2000)
Porcentaje de adultos graduados (2000) Ln(x) 0,173 0,015 11,846 0,000
Porcentaje de autonomia fiscal parcial Ln(x) 0,319 0,028 11,322 0,000
(2010)
Impuesto a servicios per capita (2010) Ln(x) 0,108 0,016 6,680 0,000
Coeficiente de determinacién ajustado, 72,45 F- estadistico 702,5 Casos 4.804
RZ
Probabilidad -6.825,17 Akaike 13.688,34 Schwartz 13.811,41
Error estandar de la estimacion 1,008

Fuente: Estimaciones propias.

Los resultados de las estimaciones del segun- tiempo, se identifican algunos aspectos destacados.
do modelo, incluidos en el cuadro 2.7, refuerzan los Aun cuando se ratifica que las regiones Sureste y Sur
principales hallazgos de la primera estimacién. Sin tienden a recaudar mas que las otras zonas del pafs,
embargo, al enfocarse en el anélisis de los facto- se observa que la diferencia entre las regiones se
res determinantes del IPTU per capita a lo largo del ha acentuado durante los Gltimos 10 afios. De igual
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CUADRO 2.6. Descripcidn de las variables utilizadas en el segundo modelo

Variables (X)

Descripcion (X)

Variables estandarizadas (X’)

Ingreso del impuesto a la
propiedad inmobiliaria
per capita

Region

Poblacion

Porcentaje de poblacién
urbana

PIB per capita

Mediana del ingreso
personal per cépita

Coeficiente de Gini
estatal

Otros impuestos per
capita

Impuesto sobre los
servicios per capita

Impuesto a la propiedad
de vehiculos automotores
per capita (IPVA)

Uso del plan maestro
urbano

Uso del cédigo de
construccién

Uso del catastro de la
propiedad digital

Ingreso per capita del impuesto deflactado para
reflejar los precios brasilefios de diciembre de
2010, a partir de las tasas oficiales de inflacion
(IPCA).

Variable discreta que asume los valores 4,5;

4; 2,5y 1 para los municipios localizados en
el Sureste, Sur, Medio-Oeste, y Norte/Noreste
respectivamente.

Niamero total de habitantes.

Porcentaje de poblacién urbana en relacién con
el nimero total de residentes, expresado en
porcentaje.

Producto interno bruto (PIB) dividido por
poblacién.

Mediana del ingreso personal per capita.

Concentracién del ingreso medido por el
coeficiente de Gini, al nivel estatal, en virtud

de que no existen registros disponibles al nivel
municipal. Por lo tanto, su valor es constante para
todos los municipios localizados en un mismo
estado.

Ingresos recaudados de los impuestos locales,
excluidos el impuesto a la propiedad inmobiliaria
y otros impuestos por servicios, divididos por el
nimero de habitantes.

Ingresos recaudados del impuesto sobre los
servicios (ISS) divididos por el nimero de
habitantes.

Porcién del impuesto a la propiedad de vehiculos
automotores que se transfiere a los municipios,
dividida por el nimero de habitantes.

La variable indica el uso de un plan maestro
urbano, asignando 1 para la presencia del
atributo; de lo contrario se asigna 0,5.

La variable indica el uso de un cédigo de
construccion, asignando 1 para la presencia del
atributo; de lo contrario se asigna 0,5.

La variable indica el uso de un catastro digital de
la propiedad, asignando 1 para la presencia del
atributo; de lo contrario se asigna 0,5.

Se tom6 como base la observacion
mediana, que resulté en los siguientes
valores: 0,25; 0,625; 1y 1,125 para las
regiones Norte/Noreste, Medio-Oeste, Sur
y Sureste respectivamente.

Poblacion dividida por su mediana.

El porcentaje de poblacién urbana se
dividié por su mediana.

PIB per capita dividido por su mediana.

La variable se divide por su mediana
(es decir, la observacion mediana de la
muestra de datos).

Coeficiente de Gini estatal dividido por su
mediana.

La variable se divide por su mediana.

La variable se divide por su mediana.

La variable se divide por su mediana.
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manera, los coeficientes de las variables poblacién y
porcentaje de poblacién urbana se incrementaron de
2000 a 2010, lo cual indica que los municipios gran-
desy urbanos han continuado recaudando méas IPTU a
lo largo del tiempo. Por su parte, los efectos del nivel
de ingreso per capita y de la inequidad en el ingreso
fueron mas importantes en 2000 que en 2010,2 fac-
tor que quizas esté reflejando las mejorias que se han
observado recientemente en Brasil en cuanto a estas
dos variables.

Las variables que miden la autonomfia fiscal muni-
cipal muestran resultados opuestos en el tiempo. Por
un lado, la importancia del ISS per capita en el recau-
do del IPTU tiende a reducirse en el periodo. En con-
traste, el efecto positivo de otros impuestos locales en
la recaudacion del IPTU muestra una tendencia cre-
ciente. Un resultado similar se encuentra en las varia-
bles que miden la capacidad técnica y administrativa
de los municipios. Mientras que el uso de planes maes-
tros urbanos y del catastro digital muestra un efecto
positivo y en aumento sobre el IPTU durante los afios
analizados,’ la distincién entre municipios con y sin
cédigo de construccién exhibe una tendencia decre-
ciente en su impacto sobre el recaudo del IPTU.

A diferencia de lo que ocurre en el segundo mo-
delo, las variables del tercero no fueron estandariza-
das ni tampoco se realiz6 ningln ajuste a los atributos
financieros, lo cual permite medir el impacto causa-
do por la inflacién a través del periodo. Como pue-
de verse en el cuadro 2.8, la variable dicotémica que
identifica el afio 2010 es positiva y estadisticamente
significativa, indicando un crecimiento del recaudo del
IPTU durante los altimos 10 afos. Segln el modelo,
el IPTU per céapita recaudado se incrementé en mas
de un 240%. Parte de este crecimiento se produjo por
la inflacion, que fue cercana al 190% en ese periodo.

El tercer modelo nuevamente confirma la ha-
bilidad de los municipios del Sur y del Sureste para
recaudar mayor IPTU per cépita y enfatiza la pobre ca-
pacidad del Noreste y del Norte en ese sentido. A lo
largo del tiempo no se identificé ninguna mejora sus-
tantiva en el desempefio de las regiones. Los demas
resultados confirman los hallazgos discutidos en el

segundo modelo. En primer lugar, se identificé el cre-
cimiento de un gran nimero de coeficientes, incluidos
poblacién, porcentaje de poblacién urbana, PIB per
capita, impuesto a la propiedad de vehiculos automo-
tores, uso del plan maestro urbano y catastro, y la im-
portancia de otros impuestos locales.?®

Por otra parte, entre 2000y 2010 los coeficientes
de algunas variables disminuyeron, entre ellos la me-
diana delingreso personal per capita, el ISS per cépita
y el mapa digital de valores. La mayor disminucién se
refiere alingreso personal per capita. El coeficiente del
catastro digital presenté el crecimiento mas acentua-
do en el tiempo.

En sintesis, los diferentes modelos muestran de
manera robusta que los principales factores determi-
nantes de la recaudacién per capita del IPTU son el
nivel de ingresos y una efectiva administracion del tri-
buto. En efecto, los municipios que logran un mejor
desempefo son aquellos que realizan el mantenimien-
to continuo de sus catastros, aprovechan las nuevas
tecnologias de la informacién y poseen un amplio
marco regulatorio urbano. Asimismo, se encontr6 que
los municipios del Sureste y principalmente del Sur
lograron recaudar mas IPTU por habitante que aque-
llos localizados en otras regiones. Estas diferencias
tienden a incrementarse en el perfodo analizado, asi
como también cambia la importancia del impacto de
los otros impuestos diferentes del ISS en el recaudo
del IPTU.

El potencial del IPTU

Dada la falta de informaci6n para estimar con preci-
sion el potencial del IPTU tomando en cuenta el uni-
verso de municipios de Brasil, este estudio presenta

8 Resulta importante enfatizar también que la variable concentracién
del ingreso no estaba disponible al nivel municipal. En su lugar, se
aplic6 un indice uniforme a la municipalidad de acuerdo con cada es-
tado.

9 Este hallazgo muy probablemente esté relacionado con cambios en
la regulacion para el uso obligatorio de los planes maestros urbanos
establecido por el Estatuto de las Ciudades en 2001.

10 En esta ocasion, la importancia de otros impuestos locales se midié
por la variable de autonomia parcial.
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CUADRO 2.8. Modelo que combina series de tiempo con cortes transversales

Variable dependiente: ingreso del impuesto a la propiedad inmobiliaria, Ln(x)

Variables independientes (x) Forma Coeficientes Error est. t-Estadist. Prob.
Intercepto -11,394 0,361 -31,57 0,000
Afio 2010 X 1,221 0,409 2,985 0,003
Noreste X 0,273 0,079 3,474 0,001
Medio-Oeste X 0,657 0,0879 7,477 0,000
Sureste X 1,218 0,0818 14,885 0,000
Sur X 1,447 0,086 16,805 0,000
Poblacion Ln(x) 0,142 0,016 8,784 0,000
Porcentaje de poblacion urbana Ln(x) 0,545 0,038 14,149 0,000
Mediana del ingreso personal per capita Ln(x) 0,768 0,064 12,044 0,000
PIB per capita Ln(x) 0,368 0,035 10,541 0,000
Autonomia parcial (porcentaje) Ln(x) 0,097 0,011 8,604 0,000
Impuesto sobre servicios per capita Ln(x) 0,097 0,009 10,421 0,000
Impuesto a la propiedad de vehiculos per Ln(x) 0,066 0,013 4,993 0,000
capita (IPVA)

Uso del plan maestro urbano X 0,075 0,036 2,076 0,038
Uso del cédigo de construccién X 0,131 0,028 4,604 0,000
Uso del catastro digital de la propiedad X 0,149 0,030 4,939 0,000
Uso del mapa digital de valores X 0,414 0,052 7,948 0,000
2010 Noreste X -0,346 0,078 -4,408 0,000
2010_Medio-Oeste X 0,118 0,089 1,327 0,185
2010 Sureste X -0,085 0,083 -1,024 0,306
2010 Sur X 0,002 0,088 0,026 0,979
2010_Poblacion Ln(x) 0,051 0,018 2,817 0,005
2010_Porcentaje de poblacién urbana Ln(x) 0,192 0,044 4,279 0,000
2010_Mediana del ingreso personal per Ln(x) -0,677 0,065 -10,437 0,000
capita

2010_PIB per cépita Ln(x) 0,168 0,038 4,372 0,000
2010_Autonomia parcial (porcentaje) Ln(x) 0,108 0,027 4,034 0,000
2010_Impuesto sobre servicios per capita Ln(x) -0,033 0,016 -2,093 0,036
2010_Impuesto a la propiedad de Ln(x) 0,054 0,019 2,796 0,005
vehiculos automotores (IPVA)

2010_Uso del plan maestro urbano X 0,078 0,046 1,700 0,089
2010_Uso del codigo de construccion X -0,081 0,036 -2,223 0,026
2010_Uso del catastro digital de la X 0,187 0,052 3,563 0,000
propiedad

2010_Uso del mapa digital de valores X -0,382 0,063 -5,9972 0,000

(contintia en la pdgina siguiente)
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CUADRO 2.8. Modelo que combina series de tiempo con cortes transversales (continuacion)

Variable dependiente: ingreso del impuesto a la propiedad inmobiliaria, Ln(x)

Variables independientes (x) Forma Coeficientes Error est. t-Estadist. Prob.

Especificacion de los efectos

Seccion transversal S.D. aleatorio/Rho 0,617 0,515 0,000

Idiosincrasico S.D aleatorio/Rho 0,599 0,485 0,000

Estadisticos ponderados

R-cuadrado 0,728 Mediana de la variable 0,863
dependiente

R-cuadrado ajustado 0,727 Error estandar de variable 1,209
dependiente

Error estandar de la regresion 0,632 Suma de residuos al 3.057,768
cuadrado

F-estadistico 662,999 Estadisticos Durbin-Watson 1,980

Prob(F-estadistico) 0,000

Estadisticos no ponderados

R-cuadrado 0,757 Mediana variable dependiente 1,525

Suma de residuos al cuadrado 6.331,11  Estadisticos Durbin-Watson 0,957

proyecciones resultantes de la aplicacion de dos en-
foques. El primero se basa en los datos disponibles
de un grupo de municipios brasilefios, recolectados a
través de una encuesta, mientras que el segundo toma
como referente los mejores desempefios observados
en grupos de municipios. A continuacién se presen-
ta el detalle de los dos enfoques metodolégicos y sus
resultados.

Proyeccion 1: basada en estudios de casos locales

Para realizar la Proyeccién 1 se tomé la informacion
reportada por la encuesta del Lincoln Institute of Land
Policy sobre el impuesto a la propiedad inmobiliaria
en América Latina, la cual cubre informacién cualitati-
va y cuantitativa detallada de un grupo de municipali-
dades de la region. La encuesta se realiza desde 2004
e incluye una muestra aleatoria de jurisdicciones. A
2011 se habia recopilado informacién para cerca de
90 jurisdicciones latinoamericanas, con la cobertura
de 28 municipios brasilefios. La informaciéon requeri-
da fue proporcionada por los funcionarios locales y/o

por los administradores fiscales. En consecuencia, es
posible percibir una variabilidad en el grado de exac-
titud de estos indicadores intermedios del desempefio
del IPTU.

A pesar del reducido nimero de casos obtenidos
de la encuesta del Instituto Lincoln, estos contribuyen
ampliamente al IPTU en Brasil. Con un total aproxima-
do de 36 millones de habitantes (19% de la poblacién
de 2010), los municipios seleccionados recaudaron un
49% del IPTU en 2010.

Inspirada en el modelo conceptual desarrollado
por Bahl (1979),"* la Proyeccién 1 proporciona la es-
timacion del recaudo esperado del IPTU asumiendo la
hipétesis de una perfecta administracion del impues-
to. El potencial se estim6 con base en los siguientes
supuestos: i) la totalidad de las propiedades han sido
incorporadas en el catastro de la propiedad (el gra-
do de cobertura del catastro es igual al 100%); ii) los

11 Recaudo tributario = base tributaria x TR x CVR x VR x CLR, donde:
TR es la tasa del impuesto; CVR es la tasa de cobertura; VR es la tasa
o nivel de valuacién; y CLR es la tasa de recaudacion.
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valores estimados son iguales a los valores de merca-
do (el nivel de valuacién es equivalente al 100%); vy
ii) el total del impuesto facturado fue efectivamente
recaudado (la razon [ratio] de la recaudacion es del
100%). Esta proyeccién aplica el mismo enfoque uti-
lizado por De Cesare et al. (2003) para estimar el po-
tencial del IPTU en Porto Alegre (Brasil).

Los principales pasos para estimar la proyeccién
han sido:

a. A partir de la encuesta del Instituto Lincoln, se
seleccion la informacién, incluyendo municipios
brasilefios en los cuales los encuestados habian
provisto datos sobre los siguientes indicadores:
tasa de cobertura del catastro, niveles de valua-
cién y tasa de recaudacién. En algunos casos, los
encuestados no tenfan estimaciones para los tres
indicadores.

b. Para los municipios de la muestra examinada,
el recaudo esperado del IPTU se estimé de la si-
guiente manera:

IPTUpot, = ]PTUA,.*(%R A)*(%VA t_)*

| eea) )

Donde:

IPTUpot es el recaudo esperado del IPTU si todas
las propiedades urbanas estuviesen registradas
en el catastro, todo el impuesto facturado fuera
recaudado y los valores estimados de los inmue-

bles fueran igual a sus valores de mercado;

IPTUA es la recaudacion actual del IPTU con prac-
ticas de administracién vigentes;

TVA es la tasa de valuacion actual;
TRA es la tasa de recaudacion actual;
TCC es la tasa de cobertura catastral actual; e

i=municipios brasilefios incluidos en la encuesta.

No fueron tomadas en cuenta otras mejoras.
En otras palabras, se especificaron como fijas las
tasas existentes del IPTU, las exenciones fisca-
les y otras exoneraciones. Esto significa que el
potencial estimado no considera cambios en la
estructura legal del impuesto vigente de dichos
municipios.

c. Se totaliza el potencial del IPTU calculado para
cada municipio para obtener el recaudo poten-
cial en el caso de una perfecta administracion del
tributo.

d. Se calculé la relacién entre la suma del recau-
do esperado en el caso de una perfecta admi-
nistracion (IPTUP) y la suma del recaudo actual
(IPTUA).

e. Elingreso potencial del impuesto a la propiedad
inmobiliaria en los municipios en los cuales los
tres indicadores eran desconocidos se asumié
como proporcional al grado de mejora calculado
para el grupo de municipios en los que se disponia
de registros. Ello significa que las mejoras poten-
ciales estimadas en los municipios con registros
conocidos se asumieron como factibles en el resto
de los municipios.

Suponiendo una perfecta administracion del
impuesto, el IPTU se incrementaria en un 139%, de
US$ 4.500 millones a US$10.800 millones. Si se re-
gistrara el mismo nivel de mejoramiento para otros
municipios, el IPTU recaudado en el pais aumenta-
ria de US$9.200 millones a US$22.000 millones. Por
consiguiente, la Proyeccion 1 estima que el IPTU en
Brasil se podria elevar del 0,43% del PIB actual al
1% del PIB.

Proyeccion 2: basada en referencias comparativas
actuales

La Proyeccién 2 estima el potencial del IPTU partien-
do de los registros actuales del recaudo y tomando
en consideracion los mejores resultados obtenidos
por los municipios en Brasil en términos del recaudo
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per capita. El principal reto de ejercicio es dividir a
los municipios en grupos homogéneos segln sus ca-
racteristicas socioeconémicas. El enfoque supone
que todos los municipios incluidos en un determinado
grupo homogéneo son capaces de recaudar la misma
cantidad per capita del impuesto. Se identificaron pa-
rametros de referencia; es decir, los registros per ca-
pita mas altos en el IPTU per céapita para cada grupo
de municipios con caracteristicas similares. En este
enfoque, el potencial del grupo es determinado al apli-
car su respectivo pardmetro de referencia a todos los
municipios clasificados en dicho grupo.

El abordaje provee una estimacion factible sobre
el potencial para mejorar el IPTU, ya que la proyeccién
se basa en los pardmetros vigentes que han alcanzado
algunos municipios de caracteristicas socioeconémi-
cas similares. En consecuencia, las estimaciones no
estan basadas en presunciones poco factibles como
la existencia de un catastro con cobertura total y per-
fectamente administrado. Por otro lado, son tomadas
en consideracién las mejoras en la legislacion del
IPTU. Por ejemplo, una legislacién mas eficiente del
impuesto, que promueva por ejemplo menos exencio-
nes, reduccién de los beneficios fiscales o tasas mas
altas, puede explicar por qué algunos municipios lo-
gran mejores resultados que otros. En consecuencia,
la Proyeccién 2 incorpora las mejoras derivadas de
catastro, valuacién y administracién tributaria a aque-
llos factores relacionados con los cambios en las deci-
siones de politica del IPTU.

Para clasificar a los municipios en grupos con si-
milares caracteristicas socioecondmicas, se empled el
analisis de clusters. Asi, se dividié a los municipios en
grupos segln su PIB per capita y su ingreso per capita
promedio. Aunque el PIB per cépita es un indicador
econémico que mide el valor final de todos los bienes
y servicios finales producidos, el ingreso per cépita
provee un fuerte indicio de la capacidad de pago. De
hecho, la combinacién de ambos muy seguramente
provee una sélida base para asumir un potencial fiscal
semejante en cada grupo.

La Proyeccién 2 fue estimada conforme a los si-
guientes pasos:

a. Tanto el PIB per capita como el ingreso promedio
per capita fueron transformados en funciones lo-
garitmicas naturales para ajustar su distribucion
no normal.

b. La fuerte correlacion de estas variables (0,736)
indica la factibilidad de adoptar comparaciones
por clases.

c. Usando el método de K-Medias se crearon cinco cla-
ses para cada indicador: bajo, medio-bajo, medio,
medio-alto y alto. Los puntos para separar por gru-
pos a los municipios se exponen en el cuadro 2.9.

d. Lasagrupaciones finales de municipios fueron de-
finidas tomando en consideracién la combinacién
entre ambos indicadores y resultaron agregados
en 21 grupos.

e. Afinde evitar usar registros atipicos para los muni-
cipios incluidos en cada grupo, se aplicé el criterio
de Chauvenet.!? En consecuencia, se descarté el va-
lor maximo del IPTU per capita de cada grupo cuan-
do es considerado atipico. Se seleccioné un nuevo
valor méximo para cada grupo de municipios, basa-
do en los registros tipicos observados en el grupo.

f.  De acuerdo con el criterio de Chauvenet, se defi-
nié el recaudo per capita maximo del IPTU para
cada grupo de municipios. El recaudo potencial

CUADRO 2.9. Criterios adoptados para la
agrupacion municipal en la
Proyeccion 2

Clasificacion PIB per capita Ingreso per capita
Bajo 6,34-8,301 4,741-5,248
Medio-bajo 8,301-8,825 5,249-5,505
Medio 8,826-9,381 5,505-5,763
Medio-alto 9,382-10,065 5,763-6,154
Alto 10,067-12,572 6,154-8,510

Fuente: Estimaciones propias.

12 El criterio de Chauvenet es un método para calcular si es probable
que un dato sea un valor atipico. Para aplicar el criterio, primero se
calcula la media y la desviacion estandar de la informacion observa-
da. Basandose en cuanto difiere el valor dudoso de la media, se utiliza
la funcién de distribucién normal para determinar la probabilidad de
que un dato dado sea igual al valor del dato dudoso.
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de un municipio resulta de multiplicar el recaudo
méaximo per cépita del grupo al que pertenece por
el nimero de residentes. Sin embargo, se supone
que en cada municipalidad el recaudo potencial
nunca sera menor que el actual.

g. El potencial del IPTU brasilefio se calculé totali-
zando los resultados estimados para los munici-
pios incluidos en los 21 grupos.

Si se toman en consideracién todos los munici-
pios, el recaudo del IPTU presenta un potencial de
incremento del 168%, pues pasaria de US$9.200 mi-
llones a US$24.800 millones (véase el cuadro 2.10).
Por lo tanto, la Proyeccién 2 estima el potencial del
IPTU en Brasil en aproximadamente un 1,2% del PIB
(cerca de US$130 per capita) frente a un recaudo ac-
tual que representa el 0,43% del PIB.

En sintesis, los enfoques aplicados para estimar
la Proyeccion 1y la Proyeccién 2 proveen resultados
similares. Utilizando diferentes metodologias, se con-
sidera que el potencial del IPTU en Brasil podria es-
tar entre un 1% y un 1,2% del PIB (entre US$116 vy
USS$139 per capita).

Estudios de casos

El propdsito de los estudios de casos es examinar en
detalle la estructura y los procesos relacionados con
el IPTU en aquellas localidades que han adoptado
distintas politicas relacionadas con este impuesto.
Se busca determinar el papel que desempefian las di-
ferentes opciones de politicas adoptadas, asi como
también los incentivos que motivan a los distintos
agentes locales involucrados en la recaudacion del
tributo para que adopten determinadas estrategias.
En este orden de ideas, esta seccion presenta un vis-
tazo general sobre el IPTU en cuatro grandes ciuda-
des de Brasil: Belo Horizonte, Porto Alegre, Salvador
y Sao Paulo.

La informacion incluida en el cuadro 2.11 permi-
te caracterizar las ciudades consideradas. Un primer
rasgo es que se trata esencialmente de areas urba-
nas. Belo Horizonte es la capital del estado de Minas

Gerais, donde el gobierno local tiene una larga historia
de innovacion y buena gobernanza (Domingos, 2011).
Entre otras iniciativas dignas de mencidn, esta ha sido
una de las primeras grandes ciudades en utilizar apli-
caciones de sistemas de informacién geogréfica (SIG)
para mejorar la gestién urbana. Porto Alegre es la capi-
tal del Estado de Rio Grande do Sul. En 1989 la ciudad
fue pionera en impulsar un esquema de presupuesto
participativo que alcanzé amplia popularidad a nivel
nacional. Salvador, capital del Estado de Bahia, es la
ciudad mas grande de la costa del Noreste. Por Gltimo,
Sao Paulo, la mayor ciudad de Brasil y el principal cen-
tro de negocios del pais, contribuyé con alrededor del
12% del PIB nacional en 2008.

En el cuadro 2.12 se presenta un resumen de las
principales caracteristicas de las finanzas puUblicas de
las ciudades seleccionadas. Al revisar el grado de au-
tonomia local, medido como el porcentaje de los ingre-
sos municipales que provienen de la recaudacion de
impuestos locales, Sdo Paulo muestra el valor mas ele-
vado: un 47%. Las otras tres ciudades tienen un nivel
similar, que se encuentra entre el 33% y el 34%. Como
las ciudades estudiadas constituyen importantes cen-
tros comerciales y de negocios, el ISS representa la
mas importante fuente de ingresos tributarios locales.
En cuanto al impuesto predial, como era esperado, Sado
Paulo es el municipio que ostenta la mayor recauda-
cién per capita (R$ 359,81). Le siguen Belo Horizonte
(R$ 222,28), Porto Alegre (R$ 195,85) y Salvador (R$
74,35). Llama la atencién que el recaudo por habitan-
te de Sao Paulo es aproximadamente cinco veces mas
alto que el de Salvador.

La ciudad de S&o Paulo cuenta con 2,9 millones
de propiedades registradas en su catastro en 2008.
Un total de casi 716.000 (2010), 630.000 (2010)
y 580.000 (2006) propiedades fueron registradas
en los catastros de Belo Horizonte, Porto Alegre y
Salvador, respectivamente. A pesar de que Salvador
tiene 2,6 millones de habitantes y Porto Alegre 1,4 mi-
llones, Salvador tiene menos propiedades registradas
en su catastro que Porto Alegre. En cualquier caso, las
propiedades residenciales representan la mayorfa de
las propiedades incluidas en el catastro. Los solares
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baldios representan entre un 4,4% y un 7,4% de las
propiedades en las cuatro municipalidades.

Se identificaron varias similitudes en las ciuda-
des estudiadas. Todas ellas realizan campafias anuales
sobre el IPTU, lo cual incluye el despliegue de vallas
publicitarias, anuncios de television y espacios perio-
disticos, entre otros elementos. Se usa intensivamen-
te Internet para facilitar la provisién de servicios en
temas que involucran los impuestos locales en alguna
medida en todas las ciudades examinadas. Por ejem-
plo, la normativa tributaria, las facturas de impuestos,
las declaraciones de deudas fiscales, las obligaciones
tributarias y sus plazos, y los formatos de pago estan
disponibles en linea en Porto Alegre. El correo elec-
tronico también es utilizado para interactuar con los
contribuyentes.

Ademaés, las cuatro ciudades han introducido me-
joras en la atencién a los contribuyentes. Por ejemplo,
se han establecido centrales de atencién a los contri-
buyentes en Belo Horizonte, Porto Alegre y Sao Paulo,
mientras que en Salvador se han establecido diversos
centros de atenci6n alrededor de la ciudad. Debido al
tamafio de Sao Paulo, la administracién local ha sido
descentralizada en diversas subunidades. También
cuentan con un centro de llamadas abierto las 24 ho-
ras. La publicacién de guias para orientar a los con-
tribuyentes acerca de los beneficios de pagar el IPTU,
mas sus responsabilidades y derechos, es también
otro elemento comin. En Belo Horizonte se promue-
ven periédicamente programas de educacién fiscal

Recuadro 2.1. El caso de las exenciones en Sao Paulo

para lograr una mejor comprension de los temas de
tributacion local.

A pesar de estos elementos positivos, existen
otros factores que pueden limitar el potencial de re-
caudacién en las ciudades analizadas. En primer lugar,
se detect6 la existencia de exenciones y exoneraciones
que reducen la base tributaria del IPTU. Ademas de las
exenciones generales instituidas por la Constitucién
de 1988, los municipios pueden establecer exencio-
nes. En términos mas amplios, los incentivos fiscales
adicionales cubren las propiedades histéricas y las
areas con prop6sitos de proteccién ecolégica, y las
propiedades usadas por organizaciones culturales sin
fines de lucro, centros comunitarios y asociaciones
deportivas, entre otras. En Salvador, las exenciones
también incluyen las propiedades detentadas por los
funcionaros municipales que son reconocidos como
pobres.

Las exenciones generales (“inmunidades tributa-
rias”) y otras exenciones locales cubren alrededor del
17% de las propiedades registradas en los catastros
de Belo Horizonte y Porto Alegre. Los fondos no re-
caudados debido a estas exenciones representaron
entre el 21% vy el 23% del ingreso del impuesto esti-
mado. Un ejemplo extremo es el caso de la ciudad de
Sédo Paulo, en la cual méas del 50% de las propiedades
registradas en el catastro se encuentran exentas. En
2008 el ingreso no recaudado debido a dichos benefi-
cios fue de alrededor de R$ 526,5 millones (US$225
millones de 2008). Ello representé aproximadamente

En la blsqueda de cierta racionalidad administrativa por su descomunal tamafio, en Sdo Paulo se establecié un gran
nimero de exenciones fiscales basadas en el valor de la propiedad. Para 2011 las exenciones cubrian las propiedades
residenciales valuadas en menos de R$ 73.850 (aproximadamente US$44.000). De acuerdo con la calidad de la cons-
truccion, las exenciones también abracaban las propiedades residenciales cuyos valores estimados fueran menores a R$
97.587 (aproximadamente US$57.000). En el caso de valores estimados para las propiedades residenciales superiores
aR$ 97,587, se aplico un descuento fijo a los valores estimados de R$ 39.035 (aproximadamente US$22.000). El des-
cuento tiene un efecto progresivo, debido a que afecta a las propiedades de valores mas bajos que a otros grupos. Como
resultado de esta politica, un gran ndmero de familias no paga dicho impuesto.
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un 19% del ingreso esperado, si todo el impuesto esti-
mado hubiese sido recaudado.

Un segundo factor que afecta la recaudacion del
IPTU en las ciudades estudiadas es el rezago en el ca-
tastro, tanto en el nimero de inmuebles registrados
como en sus avalios. En los municipios estudiados, los
valores estimados de las propiedades han sido valua-
dos entre un 26% y un 70% de sus valores actuales
de mercado. En Porto Alegre, por ejemplo, las valua-
ciones generales propuestas por el Ejecutivo guberna-
mental en 1993, 1997 y 2001 no fueron aprobadas
por la Cdmara de Concejales. Como resultado, los va-
lores estimados de 1991 alin se mantienen en efecto,
con ajustes parciales menores, que fueron realizados
en 1992 y 2001. Carentes de valuacién durante mu-
chos afios, los valores estimados se ajustan de confor-
midad a las tasas de inflacion.

La dltima gran actualizacién del catastro de la
propiedad urbana en S&o Paulo se realizé en 2006, y
la valuacién general se llevé a cabo con técnicas de
valuacion masiva en 2008. De manera similar al pro-
cedimiento empleado en Belo Horizonte, el enfoque de
costos fue calibrado utilizando analisis de regresién
Gnica y maltiple. Hace poco tiempo en Sao Paulo se
establecié el mandato para efectuar la valuacién inmo-
biliaria para propo6sitos fiscales en un plazo maximo
de dos afios. Anualmente se ha venido realizando un
ajuste general de los valores estimados, basado en las
tasas de inflacién. Para las propiedades residenciales
se ha instaurado un techo impositivo de un maximo
del 30% de incremento en relacién con el impuesto
gravado durante el afio precedente. Para los otros ti-
pos de propiedades este limite es del 45%.

En Salvador la legislacién determina que las ins-
pecciones de la propiedad deban realizarse en inter-
valos maximos de cinco afios. Pero en la préctica este
requisito no es observado. Segln Aragdo (2009), la
Gltima estimacién de valuacién de la propiedad se rea-
liz6 en 1998. Por consiguiente, el tiempo transcurri-
do sin valuaciones generales es de aproximadamente
13 afios. En términos generales, los valores estimados
han sido ajustados anualmente de acuerdo a las tasas
de inflacién. Durante 1998 se efectuaron pequefios

ajustes a dichos valores, y se establecieron los valo-
res tipicos por unidad de area de terreno tomando en
consideracién la ubicacién, la provisién de servicios
plblicos, el potencial urbano'y los valores de mercado.
Los costos tipicos de la construccién se determinaron
de acuerdo con las categorias de uso de la propiedad y
la calidad de las edificaciones.

Tal cual los demas municipios, en Belo Horizonte
la informaci6n catastral se estructura en un sistema
digital. En 2006 se efectué una gran restructuracién
del catastro que resulté en la creacién de un departa-
mento responsable de manejar integralmente todos los
catastros que previamente eran administrados de for-
ma separada por los diferentes departamentos fiscales
de la Secretarfa de Finanzas. Se establecieron enlaces
con instituciones publicas y privadas para facilitar la
actualizacion de la informacién y se realizaron accio-
nes para garantizar la integridad de la misma. El inter-
cambio de datos result6 en la inclusién inmediata de
60.000 propiedades en el sistema de catastro.

Con respecto a la valuacion de la propiedad en
Belo Horizonte, en la mayorfa de los casos la estima-
cién masiva se basa en el enfoque de costos. Se utili-
zan analisis de regresiones miltiples para establecer
los factores de ajuste de los costos tipicos por metro
cuadrado de terrenos y de la construccién. Se aplican
factores de depreciacion para ajustar la disminucién
del valor de las edificaciones causada por el deterio-
ro fisico y/o la obsolescencia funcional o econdmica.
Ademas, al costo de las edificaciones se le aplica un
factor de mercado para ajustar las diferencias entre
los valores de mercado y los costos de reproduccion.
Los ajustes generales a los valores estimados de la
propiedad, que usualmente y hasta 2009 se realiza-
ban en funcién de las tasas de inflacién prevalecien-
tes, actualmente se ajustan segln cifras de los indices
de la propiedad.

Otro hecho a destacarse es que las ciudades ana-
lizadas cuentan con sistemas de recaudacién y proce-
dimientos de fiscalizacién que permiten el envio de
las facturas de impuestos a los contribuyentes al prin-
cipio de cada afio. Es tradicional ofrecer incentivos
fiscales para promover los pagos completos, aunque
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con diferencias entre las municipalidades. Por ejem-
plo, Porto Alegre garantiza un descuento del 20% para
pago total, mientras que dicha reduccién es de solo
el 6%, el 7% y 10% en Sao Paulo, Belo Horizonte y
Salvador, respectivamente. Estos pagos anticipados
permiten garantizar suficientes ingresos para cubrir
compromisos financieros al comienzo del afo.

Sin embargo, ademas del incentivo para el pago
completo, se ofrecen otros beneficios a los morosos
que tienden a estimular el no pago del impuesto. En
S&o Paulo, por ejemplo, los mecanismos utilizados
para facilitar acuerdos de pago incluyen el perdén de
los intereses y penalidades. En Belo Horizonte, Porto
Alegre y Sao Paulo existe la posibilidad de realizar el
pago de la deuda durante un largo periodo. En Porto
Alegre los acuerdos de pago pueden ser confirmados
automaticamente por el contribuyente a través del
correo sin ninguna formalidad adicional. En Salvador
se aplican medidas que suelen beneficiar a los mo-
rosos, como amnistias tributarias a los intereses y
multas.

Por otra parte, existen ciertas medidas que bus-
can mejorar la fiscalizacién y castigar a los deudores
morosos del IPTU. En caso de falta de pago, el cargo
de intereses y las multas son las medidas administra-
tivas de coaccién disponibles. La coaccién adicional
para el pago puede realizarse ante la Corte y podria
ultimadamente resultar en la venta de la propiedad a
través de subasta publica. Los deudores fiscales tam-
bién son sometidos a una serie de restricciones. Por
ejemplo, se les prohibe efectuar transacciones con
cualquier dependencia municipal. En Porto Alegre los
morosos fiscales no pueden acogerse a ningln bene-
ficio fiscal. En Sao Paulo se utiliza un sistema publico
orientado a identificar pidblicamente a los deudores
fiscales (el Cadin, o catastro informativo municipal de
deudores).

En resumen, los estudios de casos confirman la
importancia de contar con una sélida administracién
del IPTU. Los hallazgos respaldan el argumento de
que los municipios deberian adoptar medidas de fo-
calizacion para mejorar el catastro de la propiedad y
la valuacién inmobiliaria. Ademas, se observa que se

obtienen mejores resultados a través del mayor uso
de tecnologia, como los mapas digitales de Internet, y
estableciendo un marco amplio de regulacion urbana.
Finalmente, se ratifica que las frecuentes amnistias
para los contribuyentes morosos crean desincentivos
para el pago oportuno del tributo.

Conclusiones y recomendaciones

La imposicién de un impuesto de las caracteristicas
del IPTU depende fuertemente del esfuerzo operati-
vo, la experiencia técnica y la capacidad administrati-
va. Entre las metas claras que se deben alcanzar cabe
incluir:

i.  Mejorar el grado de cobertura del catastro y la ac-
tualizacion de los registros existentes, cubriendo
también la propiedad informal.

ii. Actualizar los valores inmobiliarios estimados
para garantizar un nivel de valuacién cercano al
del mercado y un grado aceptable de uniformidad
en la misma.

iii. Lograr mayor eficiencia en la recaudacion del im-
puesto, cubriendo acciones maltiples relaciona-
das con el control y monitoreo de los pagos, la
negociacion de créditos fiscales en el nivel admi-
nistrativo y el acompafiamiento del cobro coactivo
en el nivel judicial.

iv. Incrementar el grado de aceptacion pablica del
IPTU.

Los datos indican una profunda variabilidad en la
gestion fiscal de los gobiernos locales. Las capacida-
des técnicas y administrativas son extremadamente
heterogéneas, lo que afecta la habilidad de los muni-
cipios para recaudar el impuesto. No obstante, el he-
cho de que algunos municipios no puedan alcanzar un
desempefo satisfactorio sugiere la necesidad de cam-
bios estructurales. Por lo tanto, es importante recono-
cer la profunda asimetria existente en los gobiernos
municipales, a fin de disefar politicas efectivas para
mejorar el IPTU en Brasil. Aunque algunos munici-
pios podrian beneficiarse de recomendaciones mas
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directas para optimizar sus sistemas (disefio y prac-
ticas), la mayorfa de ellos son actualmente incapaces
de producir cambios relevantes por si mismos. Como
resultado, las recomendaciones de politica se dividen
en cuatro grupos:

1. Las dirigidas a municipios que requieren apoyo
técnico y administrativo.

2. Las orientadas a municipalidades efectivamente
auténomas.

3. Las que se enfocan en las decisiones locales de
politica fiscal y que son transversales al universo
de municipios

4. Los aspectos complementarios que deben ser im-
plementados por el gobierno nacional.

A continuacién se describen los principales com-
ponentes de estos cuatro tipos de politicas.

Municipios en los cuales se requiere apoyo técnico y
administrativo

Una alternativa efectiva para multiplicar los benefi-
cios generales del IPTU en Brasil consiste en estable-
cer una agencia dirigida a proporcionar servicios de
apoyo a las municipalidades que sean incapaces de
ejecutar satisfactoriamente las tareas complejas que
les han sido asignadas. Un organismo creado para este
prop6sito podria a su vez encargarse de construir ca-
pacidades a nivel de los gobiernos locales a través de
la provision de estdndares, supervisién, capacitacion
y asistencia técnica. La asistencia podria brindarse
bajo una base no obligatoria, en la cual cada munici-
pio pudiese tomar la decisién de demandar servicios
de conformidad con la oferta disponible.

Municipalidades efectivamente auténomas

En el caso de aquellas municipalidades capaces de
ejercer de manera auténoma sus funciones de valua-
cion de la propiedad inmohiliaria y administracion del
IPTU, las siguientes recomendaciones pueden contri-
buir al logro de su maximo potencial:

a. Integrar el catastro con otras hases de datos ma-
nejadas por organizaciones responsables de la
politica social, los servicios puablicos, administra-
dores de propiedades en otros niveles del gobier-
no, compafiias de servicios pulblicos, el registro
plblico, las agencias financieras hipotecarias
y otras instituciones que manejan informacién
territorial.

b. Usar sistemas hibridos que combinen el catastro
tradicional con enfoques de catastro por decla-
raciéon y esquemas de auto-avalGo de los contri-
buyentes. Seguramente se requeriran soluciones
mas flexibles y de bajo costo para incluir las pro-
piedades informales en el registro tributario del
impuesto a la propiedad inmobiliaria.

c. Adoptar soluciones que permitan maximizar el
uso de informacion local, como la creacién de un
registro Ginico para los datos personales sobre los
ciudadanos, el cual debe ser actualizado para to-
das las dependencias municipales.

d. Mantener la valuacién inmobiliaria cercana a los
valores de mercado y un grado aceptable de uni-
formidad en la valuacién. Probablemente se re-
quiera flexibilidad en la adopcién del método de
valuacién para alcanzar ademds una mayor exac-
titud en la misma.

e. Proveer a los contribuyentes informacién de facil
comprension acerca de la valuacién inmobiliaria,
a fin de promover la confianza tributaria.

f.  Reconocer al sistema de recaudacion y fiscaliza-
cién del IPTU como una parte importante del pro-
ceso de recaudacion.

Decisiones locales sobre politica fiscal

Se pueden recomendar algunas opciones de politica
para establecer sistemas mas funcionales del IPTU:

a. Construir confianza en los gobiernos locales a tra-
vés de la transparencia tanto en los aspectos de
ingresos como de gastos.

b. Desarrollar una reglamentacion del IPTU

que no deje margen para la ambigiiedad de
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interpretacion de la ley relativa a las responsabili-
dades tributarias.

c. Reducir las exenciones fiscales para lograr que
una mayor cantidad de familias contribuya al fi-
nanciamiento de los servicios locales, y restringir
la amnistia tributaria y el perdén fiscal.

d. Establecer el IPTU sobre la propiedad informal,
exceptuando Gnicamente a las familias sin capa-
cidad de pago.

e. Incluir en la legislacién parametros que garanti-
cen el derecho a gravar la propiedad sobre la base
de datos arbitrados cuando los contribuyentes no
sean cooperativos. Las objeciones tributarias da-
rén a estos Gltimos la oportunidad de ajustar los
registros de la propiedad.

Aspectos complementarios para implementar al nivel
nacional

a. Asegurar la actualizacién periddica de las valua-
ciones al menos cada cuatro afios.

b. Eliminar el control politico sobre los valores esti-
mados. La necesidad de aprobar los valores esti-
mados en el foro politico (Camara de Concejales)
tiende a resultar en el mantenimiento de inequi-
dades en la valuacién durante largos perfodos. El
papel de los cuerpos politicos deberia limitarse a
la eleccién de politicas fiscales.

c. Definir los estdndares minimos para el desempefio
de la valuacién inmobiliaria al nivel nacional con
la meta de garantizar un grado aceptable de equi-
dad en dicho proceso.

d. Establecer la integracién obligatoria entre los re-
gistros pablicos y los catastros municipales.

e. Regular la confidencialidad fiscal, pues la transpa-
rencia es esencial para instituir la confianza pabli-
ca en el sistema tributario.

f.  Crear incentivos fiscales que garanticen mayores
transferencias a aquellos gobiernos locales que
incrementen la recaudacion de impuestos locales.
Si bien es poco probable que produzca un impacto
generalizado sobre la recaudacién del IPTU, esta
politica, aunada a la provisién de asistencia a las
autoridades locales, puede resultar particular-
mente atractiva.

En resumen, existe un amplio espacio para rea-
lizar mejoras a través de una mayor informacion, la
adopcién de politicas adecuadas y acciones proce-
dimentales que afectan los componentes del IPTU.
En todo caso, los costos administrativos de los sis-
temas tributarios deben ser compatibles con el re-
caudo logrado por el impuesto bajo coordinacion.
Los resultados deben ser monitoreados y evaluados
periédicamente para medir avances, corregir el cur-
so de las acciones e identificar nuevos desafios. A
pesar del uso de medidas efectivas para compensar
la pobre capacidad técnica y administrativa, los lo-
gros potenciales pueden variar en virtud del nivel
de ingresos personales, del PIB per cépita y de otras
caracteristicas socioecondémicas principales de los
municipios. Sin embargo, seria posible reducir la
dispersion en el desempefio de las municipalidades.
En la mayoria de los casos, una parte de las deci-
siones de politica tributaria local podrian revisarse
para alcanzar sistemas mas funcionales de tributa-
cién inmobiliaria.
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Cobrar como la ley manda:
maximizando el potencial del
impuesto predial en Colombia

Introduccion

El anélisis del impuesto predial en Colombia debe en-
marcarse en el contexto del proceso de descentraliza-
cién que ha experimentado el pais en las Gltimas tres
décadas. En particular, se debe enfatizar que, como
resultado de esta politica, se ha profundizado el des-
equilibrio vertical en los gobiernos subnacionales
(departamentos y municipios). Mientras que el gasto
ejecutado por los departamentos y municipios como
porcentaje del gasto total pasé del 21% en 1985 al
57% en 2004, los ingresos propios de estos gobier-
nos como porcentaje de los ingresos fiscales totales se
han mantenido alrededor del 20% en el mismo perfo-
do. Esta diferencia entre los gastos ejecutados y los
ingresos recaudados crea una fuerte dependencia de
las transferencias de los gobiernos nacionales a los
locales, y hace que las finanzas pUblicas locales sean
mas vulnerables y menos predecibles.

Para consolidar los beneficios de una mayor des-
centralizacion, se requiere que los departamentos y
municipios generen mas ingresos propios. Incrementar

Fabio Sanchez e Irina Espafia

la responsabhilidad fiscal subnacional tendria tres im-
pactos significativos en el proceso de descentraliza-
cién colombiano:

i.  Conducirfa a que las autoridades puedan tener un
mayor control sobre aquellas opciones de politica
que promueven adecuadamente el desarrollo local.

ii. Reduciria la dependencia de transferencias del
nivel central, aumentando la autonomia en la
toma de decisiones por parte de los gobiernos
subnacionales.

iii. Acrecentaria la eficiencia y la transparencia en el
gasto, dado que el pago de contribuciones fisca-
les influye en los ciudadanos a fin de que exijan
una mayor rendicién de cuentas a sus gobernantes
(Bonet, de la Cruz y Fretes, 2013).

A pesar del desbalance vertical vigente en
Colombia, los ingresos fiscales subnacionales presen-
taron un comportamiento positivo durante el periodo
de descentralizacién. El total de los impuestos loca-
les se elevo del 1,1% del producto interno bruto (PIB)
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y comercio (ICA) se convirti6 en uno de los dos im-
puestos locales mas importantes, pues pasoé del 0,5%
al 0,9% del PIB en el mismo lapso, mientras que el
impuesto predial unificado (IPU) crecié con menor di-
namismo, del 0,4% al 0,6% del PIB. De acuerdo con el
Departamento Nacional de Planeacion (DNP), el IPU
representd el 28,5% de los ingresos propios de los
municipios colombianos en 2009, lo que lo convierte
en una de las fuentes mas significativas de ingresos
locales.

ELIPU tiene potencial para convertirse en un mo-
tor de la recaudacién municipal que permita redu-
cir los desbalances verticales vigentes en Colombia.
Aunque los ingresos del IPU colombiano como por-
centaje del PIB superan el promedio latinoamericano
(0,37%),%3 este tributo esta lejos del 2,1% que exhiben
los paises de la Organizacién para la Cooperacién y el
Desarrollo Econémico (OCDE). Los célculos realizados
en este capitulo indican que el potencial de ingresos
del IPU en Colombia es mas del doble del actual, cer-
cano al 1,4% del PIB.

El anélisis del IPU no ha estado ausente de la lite-
ratura econémica en Colombia.** Aunque estos traba-
jos representan un avance en el estudio empirico de
la evolucién del recaudo y las tasas efectivas y nomi-
nales, el uso de muestras pequefias y el hecho de no
incluir algunas variables importantes (informalidad en
la propiedad rural, avalto catastral del inmueble, afios
de la altima actualizacién catastral, concentracion de
la tierra y actividad econémica) impiden alcanzar un
conocimiento completo de sus problemas y limitacio-
nes. El presente capitulo revisa algunos de estos va-
cios a través de:

i.  Un mayor tamafo de la muestra y un periodo de
tiempo mas extenso.'®

ii. Unanalisis del catastro como un factor fundamen-
tal para entender la dindmica del IPU

iii. Una estimacién de modelos de los avallos de la
propiedad catastral, de las decisiones de actuali-
zacion de los gobiernos locales y del recaudo, que
incorpora variables socioeconémicas catastrales.

en 1996 al 2,1% en 2009. El impuesto de industria iv.

Un célculo del potencial del recaudo del IPU basa-
do en el examen de la subvaloracion y del subre-
gistro de propiedades

v. Estudios de casos que permiten evaluar los pro-
blemas técnicos y de economia politica que en-
frentan las autoridades locales.

El objetivo de este capitulo es analizar el poten-
cial y los desafios que enfrenta el IPU en Colombia.
En particular, se propone: i) determinar las causas de
las bajas tasas de recaudo, ii) revelar las restriccio-
nes de economfa politica que impiden el incremento
de la recaudacion, y iii) sugerir opciones de politica
que ayuden a incrementar el recaudo. Los resultados
del estudio arrojan cinco mensajes clave:

i. Las tasas efectivas del impuesto estdan muy por
debajo del maximo legal permitido (5x1000 ver-
sus 16x1000).

ii. Las propiedades urbanasy rurales estan subregis-
tradas y subestimadas.!®

iii. El principal factor determinante del bajo recaudo
es la falta de actualizacién catastral tanto de las
propiedades como de sus valores.

iv. La decision de actualizacién esta relacionada po-
sitivamente con el PIB per capita y la competencia
politica, y negativamente con las tasas de pobreza
y las transferencias del gobierno central.

v. Para mejorar la recaudacion es fundamental contar
con més tecnologia y capacitacion para los funcio-
narios encargados de esta actividad, un mejor ca-
nal de comunicacién entre la Alcaldia y el Concejo
Municipal, y reforzar el papel de apoyo técnico, re-
gulatorio y financiero del gobierno nacional.

13 Véanse Bahl y Wallace (2008) y Septlveda y Martinez-Vazquez
(2010).

1 Algunos de los trabajos mas recientes son los de Iregui, Melo y
Ramos (2003 y 2004), Leibovich y Nafiez (2002), Garzén y Vasquez
(2004) y Uribe (2006).

15 Todos los municipios de Colombia, excepto los de Antioquia, por un
periodo de 10 afios.

16 En promedio, los catastros se actualizan cada nueve afios y tienen
aproximadamente siete afios de antigtiedad, lo que supone un 8% de sub-
registro de propiedades y una subvaluacién del 35% de las propiedades.
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Este capitulo se divide en seis secciones. En la
seccion 2 se describen brevemente los aspectos lega-
les, institucionales y politicos del IPU en Colombia y
se incluye una serie de estadisticas descriptivas del
periodo 1993-2009. En la seccién 3 se presentan los
tres modelos econométricos que se utilizaron para
analizar los factores determinantes del IPU. El primero
de estos modelos examina las variables que afectan
tanto el nimero de propiedades registradas como el
avallo catastral existente; el segundo es un modelo de
riesgo que explica las actualizaciones catastrales, y el
tercero evalla las variables que explican el desempe-
fio local en la recaudacién. En la seccidn 4 se muestra
el calculo de los ingresos potenciales por el IPU, mien-
tras que en la seccién 5 se resumen los resultados méas
importantes de los seis estudios de casos llevados a
cabo. Finalmente, en la seccién 6 se exponen las con-
clusiones y recomendaciones de politica.

Antecedentes

Con el fin de brindar un contexto al anéalisis del IPU en
Colombia, esta seccién se inicia con una breve resefia
de la evolucion del marco legal y de las tendencias de
recaudacion del impuesto en los Gltimos afios.

Marco legal

La historia legal reciente del impuesto predial en
Colombia puede dividirse en tres etapas. La primera
corresponde al periodo comprendido entre la Ley 14
de 1983 y Ley 1.333 de 1986, que establecié que la
tasa de impuesto puede variar desde el 4x1000 hasta
el 12x1000. La segunda etapa se inicié con la Ley 44 de
1990, que cre6 el actual IPU a partir de la unificacién
de cuatro impuestos: la propiedad y la tierra, parquesy
arborizacion, estratificacion socioeconémica y de pago
catastral. Ademas, esta Ley establecié que la tasa del
impuesto irfa desde el 1x1000 hasta el 16x1000, mien-
tras que los lotes urbanos baldios tendrian una tasa del
33x1000. Con el fin de determinar la tasa, las autorida-
des locales tendrian en cuenta los estratos socioecon6-
micos, el uso delsueloy laactualizacién de la propiedad

catastral. Por altimo, la tercera etapa se deriva del Plan
Nacional de Desarrollo 2010-2014 que introdujo modi-
ficaciones a la Ley 44 de 1990, estableciendo un nuevo
rango para la tasa entre 5x1000 y 16x1000 para las
propiedades pertenecientes a los segmentos méas ri-
cos (estratos 4, 5y 6). Para los estratos mas pobres (1,
2,y 3), la tasa debe mantenerse dentro de 1x1000 a
16x1000, mientras que los lotes urbanos baldios con-
servan la tasa impositiva del 33x1000.

ELIPU es un impuesto municipal que se cobra en
funcion del valor de la propiedad. El tipo y la tasa del
gravamen son establecidos por los concejos municipa-
les, de acuerdo con ciertas caracteristicas y el rango
prescrito por la ley. El control y recaudo es asignado a
los gobiernos municipales. Sin embargo, el catastro de
los bienes inmuebles con sus respectivos avallos esta
centralizado en el Instituto Geografico Agustin Codazzi
(IGAC), al cual las autoridades municipales deben so-
licitarle la actualizacién y pagarle por sus servicios.
Existen también algunas entidades territoriales que
tienen oficinas de catastro independientes: Bogota,
Cali, Medellin y el Departamento de Antioquia.

La regulacion actual del catastro fue establecida
por la Resolucién 2.555 de 1988, que determiné las
reglas para la formacién, actualizacién y conservacion
del catastro nacional. De acuerdo con la Ley 14 de
1983 y la Ley 223 de 1995, la actualizaciéon catastral
debe realizarse al menos cada cinco afios. Los costos
de la actualizacion pueden ser cubiertos por el gobier-
no central, departamental y local.

Las autoridades nacionales y municipales desem-
pefian un papel importante en la fijacién del tipo im-
positivo y de la base imponible del IPU. A través del
Congreso, el gobierno nacional establece las leyes que
lo regulan. Sin embargo, las autoridades locales son
las que, juntamente con el Concejo Municipal, deter-
minan las tasas, las politicas de cobro, las exenciones
y exclusiones, los niveles de descuentos y la adopcién
de actualizaciones catastrales. Este esquema impone
numerosas restricciones e intereses locales sobre el
tributo, los cuales deben ser analizados con el fin de
comprender su funcionamiento local y, en especial,
los procesos politicos que lo afectan. Por ejemplo,
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GRAFICO 3.1. Evolucion de la recaudacion del IPU y del total de los ingresos propios municipales, 1993-2009
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Leibovich y Ndfez (2002) afirman que los factores
de economia politica hacen que la recaudacion del
IPU sea ineficiente y se encuentre por debajo de su
potencial.

Evolucion reciente del recaudo

ELIPU es la segunda fuente més importante de impues-
tos locales en Colombia después del ICA. En 2009 el
IPU representé el 0,6% del PIB, una cifra que sitla a
Colombia como uno de los pafses con la mayor carga
en este tipo de tributos en América Latina. Como pue-
de verse enel grafico 3.1, en los afios noventa la recau-
dacién del IPU dio un gran salto al pasar del 0,31% del
PIBen 1993 al 0,57% del PIB en 1999. Esta tendencia
puede estar reflejando el impacto del marco legal defi-
nido por la Ley 44 de 1990, el impacto de las varia-
ciones de los tipos impositivos y la introduccién del
auto-avalto.’® Sin embargo, después de 2000 el IPU
se muestra estancado entre el 0,5% y el 0,6% del PIB.

Cuando se compara con los ingresos propios de los
municipios, el IPU ha sido menos dindmico que el agre-
gado. En efecto, el total de los ingresos propios como
porcentaje del PIB ha estado en constante aumento,
mientras que el IPU se ha mantenido relativamente
constante. Segln el DNP, el IPU representé el 28,5% de

los ingresos propios de los municipios en 2009, mucho
menos que el 43% de los ingresos derivados del ICA.

Un examen de las tasas efectivas del IPU arroja
como resultado el hecho de que la mayoria de los mu-
nicipios se encuentra dentro del intervalo de 4x1000
a 7x1000, y que la tasa promedio es de 5x1000, muy
inferior a la tasa maxima legalmente permitida. El gra-
fico 3.2 muestra una diferencia significativa en la tasa
efectiva entre las municipalidades, lo cual puede de-
berse a las exenciones, la participacion relativamente
mayor de propiedades en estratos bajos y los proble-
mas con la gestion y administracién del catastro, entre
otros ftems.

Cuando se evallan las tendencias en recaudacion
per capita y tasa efectiva por regiones se encuentran
diferencias importantes entre ellas. La regién del
Caribe muestra el desempefio relativo mas bajo en los
dos indicadores. En recaudacion per cépita, su bajo
nivel es similar al que se observa en la Amazonia, muy
por debajo del de las regiones con mejor comporta-
miento, la Andinay la Oriental. Por su parte, mientras

17 En especial, la transformacién de los cinco impuestos previamente
existentes en el actual IPU mejoré la eficiencia en la recaudacién.

18 Elsistema de auto-avalio se implementé en Bogota, Antioquia, Me-
dellin y Cali, los gobiernos subnacionales con entidades catastrales
separados del IGAC.
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GRAFICO 3.2. Distribucién de la tasa efectiva del IPU, 1993-2009
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GRAFICO 3.3. Recaudacién per céapita del IPU por regiones, 1993-2009
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que la tasa efectiva del Caribe se mantiene con una
tendencia decreciente, las de las otras regiones exhi-
ben un cierto comportamiento convergente creciente
(véanse los gréficos 3.3 y 4). Estas disparidades re-
gionales reflejan las diferencias en las bases impo-
nibles y en los ingresos entre las regiones. Por otra
parte, también pueden revelar problemas de econo-
mia politica, como el relativo poder de ciertos grupos
de grandes propietarios, la menor capacidad institu-
cional del gobierno local y/o deficiencias en la reco-
leccién de tributo.?

Otro elemento que es importante analizar es la re-
caudacion del IPU por el tamafio de la poblacion de los
municipios. Cadena (2002) y Nifez (2005) han pues-
to de manifiesto diferencias significativas en el IPU por

19 Otros estudios han sefalado que las diferencias en la capacidad
fiscal local en general, y en particular la del IPU, pueden estar relacio-
nadas con la ampliacién de las diferencias regionales en los ingresos
como resultado del proceso de descentralizacion. Bonet (2004) afirma
que los gobiernos subnacionales carecen de los incentivos y la capa-
cidad institucional para manejar las nuevas responsabilidades, lo que
ha contribuido a aumentar las diferencias regionales en los ingresos.
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GRAFICO 3.4. Tasas efectivas del IPU por regiones, 1993-2009
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GRAFICO 3.5. Recaudacién per capita del IPU por categorias de municipios, 1993-2009
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tamafio poblacional. En general, los municipios mas ri-
cos tienen poblaciones mas grandes y recaudan una
proporcién mayor. Los municipios se han dividido en
seis tamafos de poblacién, de mayor a menor, siguien-
do la metodologia que se describe en el anexo de este
capitulo. Al igual que en trabajos previos, se observa
que los municipios con poblaciones més grandes (ca-
tegorfa 1) tienden a tener mayores ingresos per capita
del IPU, a pesar del descenso registrado entre 2005
y 2007. Un rasgo adicional del comportamiento es la

tendencia creciente que registran los municipios de la
categoria 2, la cual los llevé a reducir la brecha con la
categorfa 1 durante el perfodo. Para el resto de los mu-
nicipios, el recaudo per cpita también ha aumentado,
aungue a un ritmo inferior al de la categoria 2 y con la
excepcion de la categoria 3 (véase el grafico 3.5).

La informacion catastral disponible permite ana-
lizar el comportamiento de los avaltos de los bienes
inmuebles y su actualizacién, la informalidad en las
propiedades rurales y los factores que determinan el
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GRAFICO 3.6. Indices en términos per capita del recaudo del IPU y del valor promedio de las propiedades
en el catastro, 2000-09
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Fuente: Estimaciones propias sobre la base del DNP.

reajuste de los valores.?® Al comparar la evolucion del
valor per capita promedio de las propiedades y del
recaudo per céapita del IPU, se encuentra, como era
de esperarse, una asociacion entre las dos variables
(véase el grafico 3.6). Sin embargo, los valores pro-
medio de las propiedades por habitante disminuye-
ron después de 2000, como consecuencia de la crisis
econémica de finales de los afios noventa, que golped
fuertemente a los mercados de la vivienda y la tierra.

Los valores se recuperaron con un crecimiento
constante desde 2005 hasta 2009. Por su parte, el
recaudo per céapita de IPU no cayd en linea con los
valores de las propiedades, sino que creci6 en forma
sostenida hasta 2005. Como consecuencia, las tasas
efectivas aumentaron hasta dicho afio. Sin embargo,
entre 2006 y 2008 el recaudo permaneci6 estancado,
mientras que los valores de las propiedades aumenta-
ron. Esta tendencia parece indicar un desfase entre la
actualizacion catastral y el recaudo del impuesto.

El grafico 3.7 muestra la relacion entre los valo-
res per capita de las propiedades y el nimero de afios
desde la Gltima actualizacién catastral para el pais 'y
las diferentes regiones. Los resultados indican que el
valor de la propiedad promedio por habitante en el ca-
tastro actualizado durante este periodo fue de Col$ 3

millones (pesos de 2005). Si la actualizacion anterior
ocurrié en el afio previo, el valor per capita era de Col$
2,8 millones (pesos de 2005), mientras que un rezago
de dos afios en la actualizacion lleva a un valor prome-
dio de Col$ 2,5 millones y para un rezago de ocho afios
el valor es de Col$ 1,2 millones. El mismo patron se
observa en las distintas regiones del pafs. Por lo tanto,
las actualizaciones catastrales son un elemento clave
para mantener una base fiscal sélida y en crecimiento.
El nimero medio de afios desde la Gltima actualiza-
cién fue aproximadamente cinco, lo que implica que,
en promedio, las propiedades estan subvaloradas en
alrededor de un 40%.

En cuanto al comportamiento por region, la
Andina, que tiene el més alto valor per cépita pro-
medio, presenta una caida mayor a medida en que la
actualizacion del catastro se rezaga. En la region del
Caribe los valores de las propiedades caen abrupta-
mente durante los primeros cuatro afios sin actua-
lizacién y luego la caida es méas leve. Los resultados

20 Para este analisis se cuenta con informacién de los municipios cuyo
catastro maneja el IGAC, y del catastro de Bogotd para el periodo
2000-09. Se poseen datos catastrales de 950 municipios, de un total
de 1.100 que tiene el pais.
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GRAFICO 3.7. Relacién entre el valor promedio per capita de las propiedades y el niimero de afios desde la
Gltima actualizacion catastral para el pafs y las diferentes regiones
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también sugieren que las diferencias en los valores
de la propiedad per céapita entre las regiones tienden
a disminuir a medida que crece el periodo entre las
actualizaciones.

Finalmente, la comparacién en términos per cé-
pita del nimero de propiedades y el avallo promedio
dentro de los afios transcurridos desde la dltima ac-
tualizacion catastral deja al descubierto importantes
caracteristicas sobre el comportamiento del catastro.

Como se desprende del grafico 3.8, la falta de actua-
lizaciones catastrales afecta més a los avalios de las
propiedades que al ndmero de las mismas. En otras
palabras, las actualizaciones catastrales tienen un
impacto mayor en los valores de los inmuebles que
en la incorporacién de nuevos inmuebles al catastro.
En promedio, si el catastro lleva seis afios sin actua-
lizar, se estima que el nimero per capita de propieda-
des serfa un 15% mas bhajo en comparacién con una

GRAFICO 3.8. Indices del efecto del rezago en la actualizacién catastral sobre el valor promedio per cépita,
y del nimero promedio de propiedades per capita
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actualizacion catastral completa. Por su parte, si el
catastro lleva cinco afios sin actualizar, el avaldo per
capita promedio de las propiedades es un 40% menor,
y hasta un 60% mas bajo si transcurren 10 afios sin
actualizar el catastro, en comparacién con el catastro
actualizado.

Factores determinantes del IPU

En esta seccion se presentan los resultados de la esti-
macion de los tres modelos econométricos que se utili-
zaron para analizar los factores determinantes del IPU.
El primero examina las variables que afectan tanto el
nimero de propiedades registradas como el avalio ca-
tastral existente, el segundo es un modelo de riesgo
que explica las actualizaciones catastrales y el tercero
evalla las variables que explican el desempefio local
en la recaudacion del IPU. Estas estimaciones arrojan
elementos que ayudan a comprender las tendencias
observadas en el impuesto en Colombia.

Modelo 1: Factores determinantes del niimero de
propiedades registradas y del valor catastral

Este modelo asume que el nimero per capita de pro-
piedades urbanas y rurales y los valores catastrales
de propiedad de un municipio en particular estéan re-
lacionados con un conjunto de variables socioecon6-
micas estructurales de cada localidad, asi como con
la actualizacién catastral. Es importante aclarar que
la informacién catastral puede estar relacionada con
el mercado de tierra y propiedades, pero esa informa-
cion no refleja los equilibrios de mercado, sobre todo
en el caso de datos concernientes a los valores de los
avallos de la propiedad. Por lo tanto, las ecuacio-
nes establecidas para explicar la varianza del nime-
ro per cépita de las propiedades y los valores de las
propiedades catastrales no son una forma reducida de
la demanda y la oferta de tierras y propiedades. Las
ecuaciones estan dirigidas a explicar la varianza de la
informacién que el gobierno recoge sobre la fraccién
de la riqueza del individuo (propiedades y tierras) en
los distintos municipios (urbanos y rurales) y en un

periodo determinado. Las ecuaciones de definen de la
siguiente forma:

Propiedad per cdpita, =
f (PIB per capita,, Pobreza,, Gini,, Afios dltima
actualizacién catastral,,T, a) (1)

Valor promedio del avalio, =
f (PIB per capita,, Pobreza,, Gini,, Afios dltima
actualizacion catastral,, Informalidad,, T, a)

(2)

Se espera que el PIB per capita esté positivamente aso-
ciado con el nimero de viviendas por habitante, ya que
mayores ingresos implican mas riqueza (tierra, vivienda
y edificaciones). Ademads, un mayor ingreso per capita
se asocia con una mayor demanda de bienes inmuebles,
a su vez mas grandes y de mejor calidad. Lo anterior
se refleja en mayores precios medios de mercado y, en
consecuencia, en avaldos catastrales mas elevados.
Por el contrario, la tasa de pobreza tendria una re-
lacién negativa con el nimero y el valor de los hienes
inmuebles. En cuanto al coeficiente de Gini de concen-
tracion de la tierra, se espera que una mayor concen-
tracién de la propiedad de la tierra esté positivamente
relacionada con el nimero de propiedades y probable-
mente con mas altos valores de los avallos, sobre todo
si los grandes propietarios exigen mas provision de
bienes pablicos locales mediante el pago de mayores
impuestos para financiarlos. Si los grandes propieta-
rios pagan mayores impuestos, se podria esperar que
registren sus propiedades y exijan tener avaltos actua-
lizados. Los afios de rezago de la actualizacion catastral
estarian negativamente relacionados, ya que cuantos
mas afios transcurren sin actualizacién mayor es la can-
tidad de propiedades nuevas que no se incorporan en
el catastro. Por altimo, T representa los efectos fijos de
los afios estudiados y ai los efectos fijos municipales.
El cuadro 3.1 presenta los resultados de los
modelos de panel de efectos fijos para el valor de la
propiedad y el nimero de propiedades, ambos en pro-
medio per cépita. Como se esperaba, el PIB per capi-
ta esta positivamente relacionado con el nimero de
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CUADRO 3.1. Factores determinantes del valor de la propiedad y del niimero de propiedades

Ndmero per Nidmero per

Avaliio catastral  Avaldo catastral capita de capita de
promedio urbano  promedio rural propiedades propiedades
Variables (log) (log) urbanas (log) rurales (log)
Coeficiente de Gini del tamafio de las 0,635*** 0,640*** -0,120** 0,618***
propiedades
(6,556) (5,347) (-2,210) (8,355)
PIB per cépita (log) 0,155*** 0,150*** 0,301 *** 0,616***
(4,659) (3,736) (18,75) (28,05)
Pobreza (NBI) -0,279** -0,0810 -0,0189 -0,191*
(-2,152) (-0,518) (-0,261) (-1,926)
Afios desde la Gltima actualizacion -0,0550*** -0,00141 -0,0151*** 0,00130*
catastral (urbano)
(-59,25) (-1,256) (-29,06) (1,831)
Afios desde la Gltima actualizacion -0,00146* -0,0400*** -0,00168*** -0,00254***
catastral (rural)
(-1,876) (-42,32) (-3,842) (-4,257)
Densidad urbana (log) 0,0913** 0,281***
(2,436) (6,160)
Informalidad -0,331***
(-5,120)
Constante 7,535%** 6,327*** -1,408*** -2,511***
(21,11) (14,58) (-24,97) (-32,51)
Observaciones 9.243 9.136 9.253 9.251
Municipios 935 925 936 936
Efectos fijos municipales Si Si ST ST
Efectos fijos por afios (2000-09) Si Si Si Si

Fuente: Estimaciones propias.
Estadistico t entre corchetes.
***p<0,01, ** p<0,05, * p<0,1.

propiedades per cépita, tanto urbanas como rurales.
Para el caso urbano, la elasticidad es igual a 0,30,
mientras que para el caso rural es 0,60. Estos resulta-
dos implican que los ingresos mas altos estan asocia-
dos con mas activos fisicos, como fincas, casas y otras
construcciones.

La tasa de pobreza tiene una relacién negativa,
aunque débil, con el ndmero per cépita de propieda-
des. De hecho, el coeficiente entre estas dos varia-
bles no es significativo para la propiedad urbana y es

significativo solo al 10% en el caso de la propiedad
rural. El coeficiente de la tasa de pobreza, medida a
través de las necesidades bésicas insatisfechas, indi-
ca que en aquellas zonas con una baja calidad de vida
se registra un menor valor per capita de los activos
fisicos.

El indice de Gini de concentracién de la tierra
se asocia negativamente con el nimero de propieda-
des por habitante en el area urbana, y de forma po-
sitiva y fuerte en el &rea rural. Al parecer los grandes
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terratenientes rurales poseen no solo un mayor niime-
ro de propiedades, sino también las que abarcan éreas
mas grandes. Las zonas urbanas de los municipios con

mayor concentracion de la tierra tienen un ndmero re-
lativamente menor de propiedades per capita. Esto su-
giere que en esos municipios la inversion en activos
fisicos tiende a concentrarse mas en las zonas rurales
y menos en las urbanas.

Como era de esperarse, el nimero de afios trans-
curridos desde la daltima actualizacién catastral ur-
bana tiene una relacién negativa con el nimero per
capita de propiedades urbanas en el catastro. Los co-
eficientes sugieren que el nimero de propiedades que
dejan deinscribirse en el catastro urbano por cada afio
sin actualizar equivale al 1,5% de las propiedades re-
gistradas. Ademaés, la falta de actualizacion de las zo-
nas rurales también limita la inscripcién catastral de
los inmuebles urbanos. Cada afio transcurrido desde
la Gltima actualizacion rural disminuye en un 0,16%
el nimero de bienes inmuebles urbanos que deben ser
inscritos en el catastro. El impacto de la falta de actua-
lizacién en el nimero de propiedades por habitante ru-
ral es mas bien pequefio. De hecho, el nimero de estas
propiedades que debe figurar en el catastro rural se re-
duce en solo un 0,2% por cada afio sin actualizacién.

Los resultados econométricos indican que los
municipios con mayor concentracién de la tierra pre-
sentan mayores avallos promedio tanto en las zonas
urbanas como rurales. Por lo tanto, este es un indica-
dor clave, ya que significa que aquellos municipios con
grandes propietarios de tierra tienden a avaluar mas
sus propiedades que aquellos con mayor proporcién
de pequefios propietarios. Esto implica que probable-
mente las autoridades locales estén menos influencia-
das o cooptadas por la elite terrateniente local. Por el
contrario, las autoridades de las municipalidades con
una menor concentracién de tierra estarian dando un
menor avallo a las propiedades en sus municipios.

También como se esperaba, el PIB per capita tiene
una relacion positiva con los precios medios de la pro-
piedad en las zonas urbanas y rurales. La elasticidad
es la misma para ambas zonas (0,15). La densidad de
poblacién en las zonas urbanas y rurales se relaciona

positivamente con los precios medios, lo cual revela el
impacto de las presiones demograficas sobre los valo-
res de las propiedades y la vivienda. La tasa de pobre-
za se asocia negativamente con los valores catastrales
urbanos y no es significativa en el caso de los rurales.
La informalidad de las propiedades rurales, medida a
través de los registros catastrales sin titulos de propie-
dad, se asocia negativamente con sus precios. El coe-
ficiente indica que si la totalidad de las propiedades
rurales en el municipio fuesen informales, sus valores
catastrales estarfan un 33% por debajo de sus valores
reales. Al considerar que, de acuerdo con las estadisti-
cas del IGAC, el porcentaje promedio de informalidad
rural en los municipios colombianos es del 20%, se es-
timaria que la subvaloracién producto de la informali-
dad rural serfa aproximadamente de un 6%.

Por Gltimo, los afios transcurridos desde la Gltima
actualizacion catastral tienen un impacto muy negati-
vo y significativo en los precios medios de las propie-
dades. En las zonas urbanas, por cada afio adicional
sin una actualizacién, los valores de las propiedades
avaluadas son un 5,5% inferiores a los valores que
tendrian en el catastro actualizado. En las zonas rura-
les la subvaloracién es igual al 4,0%.

Uno de los mensajes mas fuertes que surge del
modelo es que la actualizacién catastral estd estrecha-
mente relacionada con los valores de las propiedades
y, en menor medida, con el nimero de propiedades. A
partir del fundamento de que las actualizaciones ca-
tastrales son importantes para mantener el nimero de
propiedades y su valor, en la siguiente seccion se esti-
ma un modelo que intenta explicar la probabilidad de
que un municipio adopte esta accion de politica.

Modelo 2: Modelo de riesgo para las actualizaciones
catastrales

En esta seccién se presentan los resultados de la esti-
macion de un modelo de riesgo para determinar la pro-
babilidad de llevar a cabo una actualizacién catastral
en un municipio i en el afio t. Se utiliza una variable
discreta que toma un valorigual a O si el catastro no se
actualiza, oiguala 1 sise harealizado la actualizacién.
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En la medida en que las actualizaciones catastrales no
se observan antes de 2000 o después de 2009, la va-
riable esta censurada, lo que podria sesgar el célculo.
La ecuacién a estimar es la siguiente:

P UE{
POL,, GDP, POBRE,, TRAN,, RA, T, DP, 3)
Donde:

up,, Es la variable dicotémica que toma el valor
de 1 sila municipalidad 7 realizé una actua-
lizacién catastral en el afio t 0 es iguala O
en caso contrario. Esta variable se estima
para zonas urbanasy rurales.

POL, Corresponde a las variables politicas que
pueden afectar la decisién de llevar a cabo
la actualizacién catastral: el nimero de par-
tidos politicos en el Concejo Municipal, si el
alcalde posee mayoria en el Concejo, el parti-
do politico del alcalde, entre otras. Se espera
que si el alcalde tiene una posicion fuerte en
el Concejo, existiria una mayor probabilidad
de realizar la actualizacion catastral.

PIB, PIB per céapita municipal calculado por

Sénchez, Espafa y Zenteno (2012). Cuanto

mayor sea la riqueza del municipio, existe

una mayor probabilidad de realizar una ac-
tualizacion catastral.

Tasa de pobreza del municipio medida en

términos de necesidades bésicas insatisfe-

POBRE,,

chas. Se espera que si méas personas viven
en la pobreza, se reduciria la probabilidad
de una actualizacion catastral.

TRAN,,  Transferencias per capita del gobierno

central. La existencia de mayores transfe-

rencias del gobierno central reduciria la ne-
cesidad de actualizar el catastro.

RA. Corresponde al nimero de afios transcurri-
dos desde la dltima actualizacién. Cuanto
mayor sea el nimero de afios sin actualiza-
cion, mayor seréd la probabilidad de tener
una actualizacién.

T Efectos fijos anuales.
DP. Efectos fijos departamentales.

El anexo 3.1 contiene las estadisticas descripti-
vas de las variables utilizadas en el modelo de riesgo,
discriminadas por zonas urbanas y rurales, y con y sin
actualizacion catastral. En el caso urbano las estadfis-
ticas muestran que los municipios que llevaron a cabo
la actualizacion tenfan en promedio 9,6 afios sin reali-
zarla, mientras que los municipios que no poseen ac-
tualizados sus catastros llevan, en promedio, 6,6 afios
sin hacerlo. En el caso rural las cifras son de 10,3 afios
para los municipios que actualizaron y de 7,2 afios
para los que no lo han hecho.

Elcuadro 3.2 presenta los resultados de la estima-
cion del modelo de riesgo para determinar la influen-
cia de las diferentes variables sobre la probabilidad
de actualizacién del catastro urbano y rural. Todos los
coeficientes tienen el signo esperado. De acuerdo con
la estimacion, cuanto més tiempo pase a partir de la
altima actualizacién, més alta serd la probabilidad de
llevar a cabo tal accién. Entre las variables socioeco-
némicas, el PIB per capita incide positivamente en la
probabilidad de actualizar el catastro. En los munici-
pios mas ricos, las autoridades locales parecen estar
mas dispuestas a llevar a cabo las actualizaciones.
Puede darse el caso de que la oposicidn a tales me-
didas sea mas débil en lugares donde los duefios de
propiedades son relativamente acomodados. Por el
contrario, los municipios rurales con indices de pobre-
za mas altos tienden a retrasar la actualizacion.

Si el municipio cuenta con recursos provenientes
de una fuente externa, en este caso el gobierno cen-
tral, tiene menos incentivos para emprender acciones
para fortalecer su capacidad fiscal, en particular la
actualizacion catastral. Este resultado clave enrique-
ce el debate sobre la llamada “pereza fiscal local”, lo
cual no debe interpretarse como la relacién entre los
ingresos fiscales y las transferencias, sino mas bien
entre las transferencias y las medidas de politica fis-
cal local.

Entre las variables politicas, solo el nimero
de partidos en el Concejo estd relacionado con la
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CUADRO 3.2. Resultados del modelo de riesgo de actualizacion catastral

Variables socioeconémicas Urbano Rural Rural y urbano
Coeficiente de Gini del tamafio de las propiedades -0,325 -0,707 0,00492
(-0,656) (-1,342) (0,00959)
Pobreza (NBI) -0,180 -1,216*** 0,227
(-0,545) (-3,332) (0,776)
PIB per cépita (log) 0,185** 0,288*** 0,218***
(2,353) (3,499) (3,062)
Poblacion urbana (porcentaje) 0,587*** 0,599** 0,858***
(2,594) (2,475) (4,062)
Variables fiscales
Transferencias per capita (log) -0,613*** -0,408*** -0,542%**
(-5,6006) (-3,451) (-5,285)
Afos desde la Gltima actualizacion catastral (urbano) 0,284*** 0,0584*** 0,124***
(14,34) (4,435) (9,932)
Afos desde la dltima actualizacion catastral (rural) -0,0317* 0,140*** 0,0871***
(-1,653) (11,44) (7,671)
Variables politicas
Alcalde perteneciente al partido liberal 0,0631 0,0956 -0,0117
(0,521) (0,731) (-0,103)
Alcalde perteneciente al partido conservador -0,245* -0,0560 -0,0880
(-1,930) (-0,431) (-0,771)
Nimero de partidos en el Concejo Municipal 0,0934*** 0,0842** 0,0689**
(2,749) (2,382) (2,238)
Nimero de miembros del Concejo Municipal que 0,0209 0,0109 0,00600
pertenecen al partido del alcalde
(1,024) (0,493) (0,316)
Constante -6,215*** —4,513*** -5,585%**
(-11,66) (-8,259) (-11,83)
Observaciones 6.720 6.720 6.617
F e(F) e(F) e(F)
Efectos fijos departamentales ST Si ST
Efectos fijos anuales (2000-2009) Si Si Si

Método de estimacion xtlogit.

Fuentes: Estimaciones propias.
Estadistico Z entre corchetes.
***p<0,01, ** p<0,05, * p<0,1.
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actualizacion catastral en todos los casos. Al parecer,
cuando existe un mayor nimero de partidos politicos
en el Concejo, se dispersa el costo politico de imple-
mentar la actualizacién catastral. Por lo tanto, la com-
petencia politica aumenta la probabilidad de adoptar
una medida de politica fiscal local.

Modelo 3: Modelo de desempeiio local en la
recaudacion del IPU

El altimo modelo a estimar busca identificar cua-
les son los factores determinantes de la recaudacion
del IPU en Colombia. El modelo tiene la siguiente
especificacion:

RIPU, = f(GINI, POBRE,, PIBi, URBAN.,
TRANS,, BASE,, RA, POL.) (4)
Donde:
RIPU, Recaudacion per capita del IPU.
GINT, Indice de Gini del valor de las propiedades.
POBRE,  Tasa de pobreza medida a través del indi-
ce de necesidades bésicas insatisfechas.

PIBI, PIB municipal calculado por Sénchez,
Espafia y Zenteno (2012).
URBAN,  Proporcion de poblacion urbana.

TRANSR,  Transferencias per capita del gobierno
central.

BASE, Valor catastral de las propiedades urbanas
y rurales.

RA, Nimero de afios transcurridos desde la Gl-
tima actualizacion.

POL, Variables politicas.

Los resultados de la estimacién del modelo se
presentan en el cuadro 3.3. La columna 1 corresponde
a los resultados obtenidos sin incluir el valor del ca-
tastro (base imponible) y sin las variables politicas. La
columna 2 introduce la base tributaria, mientras que
la columna 3 incluye las variables politicas.

El signo positivo del indice de Gini del tama-
fio de las propiedades revela que cuanto mayor es la

concentracién de la tierra, mayor es el recaudo del
IPU. Este resultado puede explicarse gracias al hecho
de que las propiedades mas grandes se caracterizan
por una mayor formalidad en la tenencia de la tierra, lo
que implica que existe mayor recaudacion de impues-
tos donde los grandes terratenientes estan presentes.

Como era de esperar, las estimaciones también
indican que el porcentaje de la poblacion urbana y el
PIB per capita local estén positivamente relacionados
con el recaudo y son estadisticamente significativos.
Esto refleja los resultados positivos asociados con un
mayor nivel de ingreso y urbanizacién, a saber: una
mejor eficiencia en la recaudaciéon y menores costos
marginales de la misma.

El coeficiente de las transferencias per capita del
gobierno central también es estadisticamente signifi-
cativo y esta positivamente relacionado con la recau-
dacién. Lo anterior confirma los resultados previos
de Cadena (2002), que indican que no hay “pereza
fiscal” en relacién con los ingresos en los municipios
colombianos. De hecho, parece que los gohiernos lo-
cales estan dispuestos a aumentar los ingresos fisca-
les si pueden proveer mas bienes publicos, aun cuando
cuenten con transferencias provenientes del gobierno
central. Sin embargo, el resultado contrasta con el de
la seccién anterior, que sefiala que las transferencias
del gobierno central afectan negativamente la proba-
bilidad de actualizacién del catastro.?

Asimismo, como se esperaba, existe una relacion
negativa entre los afios transcurridos desde la Gltima
actualizacion catastral, tanto urbana como rural, y el
recaudo per capita del IPU. Ambos coeficientes de la
columna 1 son altamente significativos, lo que indica-
ria que si, por ejemplo, el catastro rural se actualizase
después de 10 afios de haberlo hecho por Gltima vez,
el recaudo se incrementarfa en un 12%, mientras que

21 Una posible explicacién para esta situacion podria hallarse en el
hecho de que el anéalisis de pereza fiscal involucra la recaudacion
subnacional total, incluidos los dos impuestos mas dindmicos: el im-
puesto de industriay comercio (ICA) y el predial. En los dltimos afos,
la tendencia muestra que el ICA ha superado el recaudo del predial,
convirtiéndose en el tributo local mas dinamico. Probablemente, si se
considerase Gnicamente el efecto de las transferencias sobre el recau-
do del predial el resultado serfa diferente.
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CUADRO 3.3. Resultados del modelo de desempeiio local en la recaudacion del IPU

Variables socioecondmicas 1 2 3
Coeficiente de Gini del tamafo de las propiedades 0,608*** 0,555** 0,648**
(2,599) (2,373) (2,568)
Pobreza (NBI) 0,156 0,159 0,204
(0,637) (0,653) (0,822)
PIB per capita (log) 0,408*** 0,329*** 0,341***
(7,615) (5,964) (6,002)
Poblacién urbana (porcentaje) 1,159*** 1,007*** 0,899***
(5,579) (4,821) (4,216)
Variables fiscales
Avalio catastral per capita (log) 0,154%** 0,167***
(5,940) (6,157)
Transferencias per capita (log) 0,0504*** 0,0468*** 0,0452**
(2,887) (2,689) (2,503)
Afios desde la Gltima actualizacion catastral (urbano) -0,00910*** -0,00532*** -0,00492**
(-5,243) (-2,884) (-2,548)
Afios desde la altima actualizacion catastral (rural) -0,0114*** -0,00667*** -0,00790***
(-7,632) (-3,956) (-4,467)
Variables politicas
NGmero de miembros del Concejo Municipal que pertenecen -0,0307
al partido del alcalde
(-1,113)
Alcalde perteneciente al partido liberal -0,0363**
(-2,166)
Alcalde perteneciente al partido conservador 0,0243
(1,403)
Constante -6,164%** =7,177%* -0,0307
(-26,33) (-24,82) (-1,113)
Observaciones 8.288 8.288 7.487
Nimero de municipios 909 909 904
F 100,4 97,05 8,80
Efectos fijos municipales Si Si Si
Efectos fijos anuales (2000-09) Si Si Si

Fuentes: Estimaciones propias.
El estadistico t se encuentra entre corchetes.
***n<0,01, ** p<0,05, * p<0,1.
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si se actualizaran ambos catastros dicha cifra creceria
en un 25%. La columna 2 introduce el avaldo per cé-
pita del catastro, el cual —~como se predijo- tiene una
influencia positiva en la recaudacién, aunque con baja
elasticidad (0,15). Lo anterior indica que el aumento
de la base impositiva se veria parcialmente reflejado
en un mayor ingreso del impuesto predial.

Existe una relacién negativa entre los afios desde
la Gltima actualizacién catastral, tanto urbana como
rural, y el recaudo del IPU. Ambos coeficientes son
significativos pero de menor magnitud que los obser-
vados en la columna 1. En este caso, si por ejemplo
los dos catastros se actualizan después de 10 afios, el
recaudo del IPU aumentarfa en un 12%. Sin embargo,
los coeficientes de la columna 2 recogen solo el efec-
to directo de la actualizacion catastral en el impuesto
predial. El efecto indirecto de la actualizacién catas-
tral se produce a través del aumento del valor total de
las propiedades, como se pudo apreciar en la seccion
anterior.

Por Gltimo, en la columna 3 se presentan las va-
riables politicas locales en la ecuacién de ingresos del
IPU. Todos, menos la presencia de un alcalde perte-
neciente al partido liberal, son estadisticamente no
significativos. Esto sugiere que la politica no parece
influir en la recaudacién del predial. Sin embargo,
como se ha visto en la seccién anterior, la economia
politica local puede influir en la decision de adoptar
ciertas medidas de politica tributaria, como la actua-
lizacién catastral.

Potencial del IPU

El propésito de esta seccion es determinar el poten-
cial de recaudacion del IPU. Para ello, se parte de la
siguiente identidad basica:

Recaudacion actual del IPU =
(Valor actual de las propiedades)*
(Tasa efectiva) (5)

El valor actual de las propiedades puede estar subes-
timado por dos razones: i) el nimero de propiedades

que pagan el impuesto a la propiedad es menor que
el namero real de las propiedades, ya sea porque no
estan registradas o porque aunque lo estén no pagan;
y ii) el avaliio de la propiedad no se corresponde con
su valor real (un valor cercano al de mercado). Dado lo
anterior, el valor potencial de las propiedades en un
municipio particular puede expresarse como sigue:

Valor potencial de las propiedades =
[(Z + 6) * Ndmero actual de propiedades)] *
[ + o) * (Avalio promedio actual)] (6)

Donde 6 es la proporcién de las propiedades que no
estan registradas en el catastro en un afio en particu-
lar debido a su desactualizacién y o es la subvalora-
cion de las propiedades que estan pagando el IPU. Por
lo tanto, la ecuaciéon 6 contempla las dos fuentes de
fugas: la correspondiente al nimero de propiedades
registradas y la asociada con la subvaloracion de las
propiedades. Una forma de estimar algunas de las fu-
gas en cada municipio consiste en obtener las tasas de
ineficiencia mediante técnicas econométricas, la lla-
mada “frontera estocdastica”. La tasa de ineficiencia es
simplemente la diferencia ya sea entre el nimero real
de propiedades (la frontera estocéstica del nimero de
propiedades) y el nimero observado de propiedades,
o entre el valor promedio real de las propiedades (la
frontera estocéstica del valor promedio de las propie-
dades) y el avaldo observado promedio de las mismas.

Una vez que se determina el valor potencial de las
propiedades, el potencial de recaudacién del IPU se
puede estimar de la siguiente manera:?2

Potencial de recaudacion del IPU =
Valor potencial de las propiedades *
La tasa efectiva de impuestos (7)

22 Es importante tener en cuenta que se asume que la tasa efectiva se
mantiene igual, aunque un cambio en la base podria potencialmente
alterarla. Los calculos incluyen solo el potencial del IPU derivado del
subregistro y la subvaloracién de los bienes inmuebles.
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Con el fin de determinar los valores de 8y o, se deben
primero especificar y estimar modelos para el nimero
per capita de propiedades y el valor promedio de los
avallos, tanto para las zonas urbanas como rurales,
para luego estimar la frontera de eficiencia de estas
variables. En el anexo 3.2 se exponen las tablas con
los modelos empleados y los resultados de las estima-
ciones de eficiencia utilizando la técnica de fronteras
estocasticas. El grafico 3.9 presenta la tasa de eficien-
cia (1 - o) del avalio promedio de las propiedades
para las zonas urbanas y rurales y las del nimero per
cépita de propiedades (1 - 6). Se muestra claramente
que las tasas de rendimiento para las zonas rurales,
tanto en los avallos catastrales como en el nimero per
capita de propiedades, estan sesgadas a la izquierda,
lo que subraya una menor eficiencia en estas zonas.
Las tasas de eficiencia fueron estimadas por ca-
tegoria y regién municipal, excluyendo Antioquia. Los
resultados indican que el indice de eficiencia prome-
dio de los avalGos promedios urbanos es igual a 0,6,
mientras que para los precios rurales es 0,49. Para la
mayoria de las categorias, la eficiencia promedio de
los avallos esta por encima de 0,75, pero para la ca-
tegoria 6 es 0,59. La tasa de eficiencia de los avaltos
rurales estd por encima de 0,55 para la mayoria de

las categorfas, aunque es menor que la urbana corres-
pondiente. Para la categoria 6, la eficiencia rural de
los precios alcanza alrededor de 0,5. La eficiencia de
nlmero per capita de propiedades urbanas llega a al-
rededor de 0,70 para todas las categorias municipa-
les, mientras que el ndmero rural alcanza en promedio
0,56.

A partir de las estimaciones de eficiencia para el
nimero de propiedadesy sus avallos, es posible calcu-
lar el valor potencial de la base tributaria del impues-
to predial utilizando la ecuacién 6 y, posteriormente,
el potencial de la recaudacion del IPU a través de la
ecuacion 7. En el cuadro 3.4 se incluyen los resultados
de los célculos de eficiencia utilizando la metodologia
de fronteras estocésticas, asi como también las esti-
maciones de potencial de base y de recaudo para las
zonas rurales y urbanas.

Los predios urbanos registrados en el catastro
del IGAC en 2009 ascendian a 7,8 millones y estaban
subestimados en promedio en un 25%, mientras que
los rurales contabilizaban 3,1 millones y el subregis-
tro promedio era cercano al 39%. En cuanto al avallo
promedio de los bienes inmuebles, se encontré que
el de las propiedades urbanas fue de Col$ 16,2 millo-
nes, y el de las propiedades Col$ 15,2 millones. En

GRAFICO 3.9. Tasas de eficiencia del avalio catastral promedio y el nimero per capita de predios segiin

area urbanay rural
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Fuente: Estimaciones propias.
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CUADRO 3.4. Potencial de recaudacién del IPU para 2009

Eficiencia Incremento
Variables Observado promedio Potencial porcentual
Nimero de propiedades urbanas 7.873.981,0 0,75 10.536.897,3 33,8
NGmero de propiedades rurales 3.089.231,0 0,61 5.091.881,1 64,8
Avalio urbano promedio (millones) 16,2 0,58 28,1 73,5
Avaltio rural promedio (millones) 15,2 0,49 31,2 105,7
Valor de las propiedades urbanas (millones)  127.427.941,6 295.854.834,6 132,2
Valor de las propiedades rurales (millones) 46.850.968,4 158.841.866,6 239,0
Valor total de las propiedades (millones) 174.278.910,0 454.696.701,2 160,9
Tasa efectiva (por mil) 5,9 5,9
Recaudo del IPU (millones) 1.032.784,3 2.694.552,2 160,9

Fuente: Estimaciones propias sobre la base de IGAC y DNP.

Nota: Las estimaciones se realizaron para los 970 municipios incluidos en catastro del IGAC. Si la variable es un promedio, corresponde a un promedio ponderado.

promedio, las primeras estaban subvaloradas un 42%
y las segundas un 51%.

Después de corregir tanto el nimero de pro-
piedades como sus valores catastrales, fue posible
obtener el potencial de la base del IPU para los mu-
nicipios que forman parte del catastro IGAC. Los
calculos indican que, después de ajustar por el su-
bregistroy la subestimacion, el valor total de la base
aumentarfa, aunque por supuesto los incrementos
serian distintos en los diferentes municipios. Si se
aplica la tasa efectiva actual de 5,9x1000 a la base
potencial, la recaudacién total del IPU aumentaria
en un 160%. En otras palabras, el recaudo del IPU
saltarfa del actual 0,6% del PIB a un 1,4% del PIB.
Sin embargo, en el corto plazo alcanzar el potencial
de base IPU no es un objetivo probable para un go-
bierno local. En este sentido, los gobiernos locales
pueden combinar un mayor esfuerzo fiscal condu-
cente a reducir la subvaloracién de los predios, al

tiempo que aumentan la tasa con el fin de ampliar la
recaudacion en etapas.

Estudios de casos

El propdsito de los estudios de casos es examinar en
detalle la estructura y los procesos relacionados con
el IPU en contextos locales donde se han adoptado
distintas politicas relacionadas con este impuesto. Se
busca determinar el papel que desempefian los dis-
tintos agentes locales involucrados en la recaudacién
del tributo, y los incentivos que los motivan. A fin de
seleccionar los municipios que se visitarfan para los
estudios de casos, se consideraron dos variables: la
tasa y el recaudo per cépita, y cuatro escenarios que
se forman al categorizar cada una de estas variables
como alta y baja. Esos criterios primarios de seleccién
se resumen en el cuadro 3.5.

CUADRO 3.5. Criterios primarios para la seleccién de los estudios de casos

Tasa efectiva del IPU

Alta Baja
Recaudo per Alto Muy exitoso Rico pero perezoso
capita Bajo Pobre pero esforzado Muy fracasado
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Ademds de los criterios anteriores, la seleccién
de los estudios de casos tuvo en cuenta a aquellos
gobiernos locales que mejoraron su desempefio en el
IPU durante la Gltima década. Para ello, se identifica-
ron los municipios que partieron de tasas impositivas
y recaudos hajos en 2000 y terminaron con tasas im-
positivas y recaudos altos en 2009. Esto se efectud
con el fin de determinar cuéles son las politicas y los
procesos implementados que permitieron lograr los
resultados observados. Al final se seleccionaron cinco
estudios de casos: Nobsa y Samacé en el departamen-
to de Boyacéa, Pioj6 y Sabanagrande en el departa-
mento del Atlantico, y Calamar en el departamento de
Bolivar. Las caracteristicas de estos municipios se en-
cuentran en el cuadro 3.6.

Durante las visitas municipales fueron entrevis-
tados dos importantes actores institucionales locales:
el secretario de Hacienda y el presidente del Concejo
municipal. El primero es el funcionario mas destaca-
do del Poder Ejecutivo local en materia fiscal, mien-
tras que el segundo es la figura mas trascendente en
el Poder Legislativo local. Como la literatura ha esta-
blecido (Uribe, 2006; Iregui, Melo y Ramos, 2003 y
2004; Leibovich y Nafez, 2002), estos funcionarios
locales desempefian un papel clave en el recaudo, las
tasas y las actualizaciones catastrales.

De acuerdo con los resultados de los estudios de
casos, existen cinco elementos que tienen un impac-
to positivo significativo en la recaudacién del IPU:
los sistemas de informacién, la modernizacién de la
recaudacion, la cultura de pago, la economia politica
local y el capital humano de la oficina de impuestos.
A continuacion se desarrollan estos puntos en detalle.

Sistemas de informacién

Los sistemas de informacion constituyen una herra-
mienta Gtil para mejorar el recaudo y resultan esen-
ciales para la comprensién y aceptacion del tributo
entre los ciudadanos. La falta de informacién esta en
la raiz de la evasion fiscal (De Cesare, 2010), lo que
se hizo evidente en las visita de campo. En los muni-
cipios que utilizan los sistemas de informacién para
difundir informacion sobre los impuestos locales, se
observa una fuerte relacién entre el gobierno local y
los ciudadanos. En Nobsa y Pioj6, los ciudadanos pue-
den efectuar consultas sobre sus impuestos a través
de la pagina web del municipio y contactar a los fun-
cionarios responsables para realizar preguntas y pedir
aclaraciones.

Algunos gobiernos municipales han implementado
formas creativas para difundir la informacién tributaria

CUADRO 3.6. Principales caracteristicas de los municipios seleccionados en los estudios de casos

Recaudo per Recaudo per Tasa de
capitaen 2000 capita en 2009 crecimiento
(millones de  (millones de pesos anual en el Tasa
Municipios Departamento Cuartil® Poblacion pesos de 2009) de 2009) recaudo nominal
Nobsa Boyaca 4 15.194 0,049 0,118 10,3 (4 x1.000) -
(8 x 1.000)
Piojo Atlantico 3 5.017 0,004 0,008 8,6 (4 x1.000) -
(20 x 1.000)
Samacé Boyaca 2 17.614 0,017 0,022 2,8 (3 x1.000) -
(12 x 1.000)
Sabanagrande  Atlantico 1 25.399 0,006 0,004 -3,1 (1x1.000) -
(10 x 1.000)
Calamar Bolivar 1 20.772 0,002 0,001 -6,4 (2 x1.000) -
(8 x1.000)

¢ Se refiere al cuartil de crecimiento del recaudo, en cuyo caso 1 es el mas bajo.
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local. Por ejemplo, Nobsa, que tiene una tasa efectiva
elevada y un recaudo per capita importante, publico
una gufa con las leyes fiscales locales y puso en mar-
cha un programa especial de radio llamado “Martes
Tributarios”, el cual transmite informacién a la comu-
nidad sobre el recaudo y las inversiones realizadas con
estos recursos. Ademas, se cred un espacio para que
los ciudadanos puedan resolver dudas sobre su pro-
piedad, los impuestos territoriales y obtener informa-
cion precisa acerca de sus problemas fiscales. Para el
Secretario de Hacienda de Nobsa, uno de los princi-
pales problemas que enfrentd cuando asumi6 el cargo
era que los ciudadanos dejaban de pagar los impuestos
porque existia un desconocimiento total de las leyes al
respecto. Por lo tanto, para mejorar el conocimiento de
la legislacion fiscal entre los ciudadanos, el gobierno
cre6 un compendio de las leyes fiscales donde se re-
sumieron los cédigos de impuestos municipales y las
tasas de impuestos establecidas. De igual manera, se
mostraba la recaudacién de los impuestos y el uso de
los fondos obtenidos en los Gltimos afos.

Modernizacion de la recaudacion

Independientemente del tamafio de un municipio,
es esencial contar con las herramientas y procedi-
mientos adecuados para llevar a cabo el proceso de
recaudo del IPU. Con este fin, Pioj6 y Nobsa, ambos
municipios con escasa poblacién, implementaron el
uso de sistemas especiales (SISMAN y Atlantis, res-
pectivamente) para emitir facturas y recaudar los im-
puestos. Estos procedimientos les garantizaron un
proceso puntual y facilitaron el seguimiento de los
contribuyentes a través del tiempo. Los funcionarios
entrevistados sefialaron que los impuestos son recau-
dados casi en tiempo real, lo cual ha sido fundamental
para la toma de decisiones.

Los municipios en el cuartil 1y 2 del crecimien-
to de recaudo no presentan un sistema de recauda-
cion de impuestos. A excepcién de Samacé, carecen
de programas informaticos y de un proceso de fac-
turacion sistematizada. El Secretario de Hacienda de
Calamar sostiene que una de las principales limita-

ciones para la recaudacion del IPU es la falta de un
sistema de facturaciéon. En Samacé, a pesar del uso
de SISMAN, alin no existe un proceso de facturacién
sofisticado tecnolégicamente. Si un contribuyente
tiene que pagar el IPU, debe ir personalmente a la
oficina de impuestos.

La implementacion de un proceso de recoleccién
moderna requiere un fuerte apoyo institucional. Por
ejemplo, Piojo6 recibi6 el respaldo de las autoridades
departamentales, las cuales seleccionaron a este muni-
cipio como caso piloto en el departamento para imple-
mentar el sistema Atlantis. En cambio, Sabanagrande
y Santo Tomés, a pesar de que también se localizan en
el Departamento del Atlantico al igual que Pioj6, no
cuentan con un programa informatico para la recau-
dacién del IPU y se encuentran rezagados en la recau-
dacién tributaria. En algunos casos, por ejemplo en
Calamar, el Secretario de Hacienda argumenta que los
sistemas informéaticos son caros para un municipio con
ingresos tributarios bhajos. A diferencia de Piojd, las
autoridades locales de Calamar no han contado con el
apoyo del gobierno departamental para aplicar proce-
dimientos tributarios avanzados de recoleccién.

Cultura de pago

Los secretarios de Hacienda y presidentes de los con-
cejos municipales locales coinciden en que un factor
que contribuye a los bajos ingresos del impuesto pre-
dial es la falta de una cultura de pago entre los ciuda-
danos. Cuando a estos funcionarios se les preguntaba
sobre los elementos que mas afectaban la recauda-
cion, siempre indicaban como primer factor la dificil
situaciéon econémica y luego la poca cultura de pago.
Para mejorar esta Gltima, se deben aplicar dos estrate-
gias: i) motivar a los ciudadanos a pagar impuestos y
ii) aumentar el costo individual de no pagar.

En Samaca, el Presidente del Concejo destacé que
la inversion en infraestructura local y carreteras llevé
a aumentar el IPU, ya que en casos como estos la gen-
te percibe que los impuestos se utilizan para mejorar
el bienestar municipal. Por el contrario, el Secretario
de Hacienda de Santo Tomas considera que el bajo
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ingreso del predial se debe, en parte, a que los ciu-
dadanos desconfian de la administracion local. Esa
desconfianza se agudiza cuando la ciudadania percibe
que existe un alto grado de corrupcién en la adminis-
tracion municipal.

Las autoridades locales deben enviar a los con-
tribuyentes sefales de que la falta de pago tiene con-
secuencias. El Secretario de Hacienda de Nobsa dijo
que algunas facturas son devueltas porque tienen una
direccién incorrecta o por otras razones. Los nom-
bres de los contribuyentes con facturas devueltas se
publican en la gaceta municipal o en carteles, con el
fin de garantizar que los ciudadanos sean conscientes
de sus obligaciones fiscales. Si alguno se niega a pa-
gar, el municipio se encargara del cobro coactivo. El
Secretario de Hacienda de Pioj6 argumenté que el mu-
nicipio debe utilizar mas intensamente la recaudacion
coactiva como un mecanismo para alentar el pago de
las obligaciones tributarias.

Economia politica local

Una caracteristica destacada de las entrevistas fue-
ron las claras diferencias en los puntos de vista de las
autoridades administrativas y legislativas en cuanto
a la gestion del IPU. Para las primeras, fortalecer la
gestion recaudatoria del predial es de gran relevan-
cia, mientras que la mayorfa de las autoridades legis-
lativas prefiere incentivar su recaudacién a través de
acciones diferentes de los cambios en las tasas o la
actualizacion catastral. En general, los presidentes de
los concejos tienden a afirmar que los bajos ingresos
de la poblacién local constituyen un obstéculo para el
aumento de la recaudacion tributaria y, por lo tanto,
hay que brindar alivios para el pago.

Los secretarios de Hacienda se quejan de que
los concejos locales tienden a adoptar medidas que
debilitan la recaudacion del predial. Por ejemplo, el
Secretario de Hacienda de Sabanalarga afirmé que los
miembros del Concejo pueden preferir poner el bien-
estar del municipio en peligro mediante la reduccién
de las medidas para fortalecer los ingresos munici-
pales, en lugar de pagar el posible costo politico de

aumentar los impuestos. Una situacién similar tam-
bién fue reportada por el Secretario de Hacienda de
Nobsa. Ante esta situacion, es dificil persuadir a los
ciudadanos de la importancia del pago del impuesto
y, en particular, convencerlos de que los impuestos se
usan adecuadamente para construir infraestructura y
mejorar el bienestar del municipio.

Por su parte, los miembros de los concejos muni-
cipales abiertamente abogan por reducir los impues-
tos. Por ejemplo, el Presidente del Concejo de Nobhsa
afirmé que “desde el momento en que pasaron a ser
miembros del Concejo, se ha tratado de favorecer a los
ciudadanos. Ha habido momentos en que el gobierno
ha querido subir las tasas pero el Concejo ha acordado
no subirlas por mayoria absoluta”. La mayoria de los
presidentes de los concejos entrevistados afirmaron
que para mejorar la recaudacién del predial se requie-
re brindarles facilidades de pago a los contribuyen-
tes, dadas las dificultades econémicas a las que estéan
sometidos. Para ellos, un aumento de la tasa y la ac-
tualizacién catastral no son medidas apropiadas para
mejorar los ingresos del IPU.

En Calamar y Santo Tomas las diferencias en-
tre las autoridades administrativas y legislativas en
materia del IPU permanecen sin resolver. El gobier-
no local de Calamar ha intentado aprobar un nuevo
acuerdo, pero el Concejo lo ha rechazado. En Santo
Tomés, el Presidente del Concejo Municipal declaré
que las discrepancias politicas y la lucha de poder en-
tre las autoridades legislativas y administrativas ha-
cen que sea casiimposible llegar a un consenso sobre
el predial.

El alcalde y su equipo de administracién son res-
ponsables de laejecucién, del desarrollo, del montajey
de la operacién de los sistemas de recaudacion del IPU
(Garzon y Vasquez, 2004). Sin embargo, los concejos
municipales son la institucién gubernamental que mas
influye en las tasas, politicas de recaudacion, exencio-
nesy exclusiones, los descuentos y las actualizaciones
catastrales. Como sefialan Uribe (2004), Iregui, Melo
y Ramos (2003) y Leibovich y Niifiez (2002), estos ele-
mentos de politica econémica generan una ineficiente
recaudacion del predial. Es evidente que no hay una
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forma facil de resolver estos problemas politicos y su
influencia sobre las politicas fiscales locales. Estas
discrepancias estan en el corazén de la democracia
local y la descentralizacién politica, y cada gohierno
local tiene en sus manos la posibilidad de encontrar

las soluciones més pertinentes a sus circunstancias
politicas Gnicas.

Capital humano

Otra de las limitaciones que los secretarios de
Hacienda indican es el bajo nivel de capital hu-
mano dentro de sus burocracias. El Secretario de
Hacienda de Nobsa se quejé de que las regulacio-
nes del gobierno central para frenar el crecimiento
de los gastos operativos han impedido la contrata-
cién de empleados competentes. En los municipios
visitados, el gobierno paga a consultores externos
para llevar a cabo la recaudacién coercitiva de los
impuestos porque los empleados actuales no cono-
cen los procedimientos.

Los representantes de los concejos locales tam-
bién muestran escaso capital humano. Por ejemplo,
en las entrevistas la mayoria de los presidentes de los
concejos no podia discernir con precisién cémo fun-
ciona el IPU y sus respuestas a menudo eran inexac-
tas e imprecisas. Muchos no conocian las tasas que
se aplicaban y mucho menos cuales eran las regula-
ciones locales sobre los sistemas de facturacién y
recaudacion.

Es necesario que los funcionarios publicos ads-
critos a las oficinas de impuestos locales posean un
conocimiento minimo sobre los procedimientos y las
leyes en materia de impuestos locales, asf como sobre
los procesos administrativos y de gestién necesarios
para su recaudacion. La capacitacién del personal so-
bre estas leyes y procedimientos es fundamental para
lograr una recaudacion fiscal fuerte. Por lo tanto, las
autoridades locales (tanto administrativas como legis-
lativas) deben ser sometidas a un proceso de capacita-
cién basica sobre temas generales de administracién
local, asi como también sobre cuestiones fiscales y
procedimientos locales.

Conclusiones

A pesar de que la recaudacién del impuesto a la propie-
dad en Colombia es relativamente alta en el contexto
de América Latina, representa solo el 28% de los in-
gresos fiscales locales y su potencial como porcentaje
del PIB podria elevarse del 0,6% al 1,46%.2° Esta (l-
tima diferencia se explica en parte por el subregistro
y la subestimacién del ndmero y de los valores de las
propiedades. En efecto, el nimero de predios urbanos
registrados en el catastro del IGAC esté subestimado en
promedio en un 25%, mientras que para las propieda-
des rurales la subestimacién asciende en promedio a un
39%. La subvaloracion de los predios urbanos y rurales
es en promedio de un 42%y un 51%, respectivamente.

Debido a esto, la actualizacién regular del catastro
municipal es un reto continuo para los gobiernos loca-
les. Para incentivar a los municipios a fin de que lleven
a cabo actualizaciones mas frecuentes, deben tomar-
se acciones de politica plblica, particularmente en los
municipios con mayor rezago y mas dependientes de
las transferencias del gobierno central. Una de las al-
ternativas de politica podria ser vincular algunas de
las transferencias a acciones de politica tributaria que
estén bajo directa discrecién de las administraciones
locales, como la actualizacién del catastro, en vez de
asignar dichos recursos con base en el comportamien-
to del recaudo de los ingresos propios. Este énfasis po-
dria convertirse en un medio mas eficaz de aumentar
la capacidad fiscal local de forma permanente.

La literatura colombiana ha ofrecido alternati-
vas a las actualizaciones catastrales, las cuales son
llevadas a cabo exclusivamente por el sector puablico.
Garzon y Vasquez (2004) discuten la implementacion
de politicas locales para promover el registro por par-
te del propietario y el auto-avalué de los valores de
la propiedad. Esta politica permitiria a los gobiernos
locales recoger informacién con la que no contaban,
sobre todo en los municipios con un catastro sustan-
cialmente atrasado y una base significativamente
subvaluada. Una fraccién de los ingresos adicionales

23 Manteniendo la misma tasa efectiva de 6,2x1000.
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obtenidos de esta estrategia podria ser empleada para
futuras actualizaciones catastrales.

Otro problema es el proceso de recaudaciéon in-
eficaz. Esta ineficiencia proviene de dos fuentes: la
administracién del impuesto realizada por la rama eje-
cutiva del gobierno local, y la regulacion y legislacién
sobre el impuesto llevada a cabo por las autoridades
legislativas locales (Concejo Municipal). En el campo
administrativo, las fuentes méas importantes de inefi-
ciencia provienen de la falta de sistemas de informa-
cién y recaudacién modernos, y de la débil formacién
del capital humano. Algunos municipios han adoptado
o renovado las tecnologias de la informacién pero no
existe una politica para incentivar su adopcién. Los
gobiernos departamentales podrfan convertirse en un
actor clave en esta materia brindando asistencia técni-
cay financiera en materia tecnoldgica a los municipios
de su territorio, asi como también en la formacién del
capital humano municipal.

Un desafio importante es la necesidad de fortale-
cer la cultura de pago de impuestos de los ciudadanos.
La experiencia revisada en Colombia indica que una
comunicacién rapida y fluida entre los ciudadanos y
las autoridades locales ayuda a superar este reto. Por
otra parte, las autoridades deben reforzar la voluntad
de pago individual de los contribuyentes a través de
mecanismos coercitivos efectivos. Mas alla de cam-
pafas de promocién del pago y suministro de infor-
macién electrénica, debe haber un mensaje claro a los
contribuyentes sobre las consecuencias que tiene la
falta de pago de los impuestos.

Una debilidad notable del IPU en Colombia es la
distribuciéon de responsabilidades de politica y ad-
ministracion entre el Ejecutivo y el Legislativo local.
Como lo sefialan De Cesare (2010), Uribe (2006),
Iregui, Melo y Ramos (2003) y Nifiez y Leibovich
(2002), los procesos de decisién sobre el impuesto
a la propiedad son complejos y estan altamente in-
fluenciados por diferentes grupos de interés. Como
la mayoria de las politicas debe ser aprobada por las
legislaturas locales, los debates en torno a estas pue-
den conducir a resultados subéptimos. Las discusio-
nes sobre los impuestos y las politicas fiscales estan
en el corazon de la democracia local, y estd en manos
de la rama ejecutiva del gobierno facilitar los acuer-
dos y llegar a un consenso con respecto a la tributa-
cion local.

Finalmente, es fundamental el apoyo técnico, fi-
nanciero y regulatorio que debe cumplir el gohierno
nacional. Una propuesta en este campo consiste en re-
formular el papel del IGAC a fin de que se convierta en
una entidad capaz de ejercer un papel de apoyo a los
catastros municipales dentro de un marco regulatorio
claro para los procesos de actualizacion de inmuebles
y sus valores. Una opcién es que los municipios con
cierta capacidad institucional administren sus propios
catastros bajo la supervision del IGAC, el cual, a su
vez, concentraria su trabajo de actualizacién en los
municipios pequefios. Ademas, se pueden pensar en
alternativas de apoyo que permitan una atencién mas
agil a las demandas municipales bajo la supervisiony
el control del IGAC.
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ANEXO 3.1. Estadisticas descriptivas de las variables relacionadas con el modelo de riesgo de actualizacion
catastral (media y desviacion estandar entre paréntesis)

actua:‘li(z)acién Actualizacion actua:‘li(z’acién Actualizacion
Variables urbana urbana rural rural
Afios desde la Gltima actualizacion catastral 6,170 9,663 7,215 10,30
(3.9) (3.0) (5,0) (3.7)
Nimero de partidos politicos 2,959 3,240 2,968 3,422
(1,3) (13,0) (1,3) (1,4)
Alcalde perteneciente al partido liberal 0,250 0,219 0,245 0,220
(0,4) (0,4) (0,4) (0,4)
Alcalde perteneciente al partido conservador 0,201 0,158 0,207 0,189
(0,4) (0,4) (0,4) (0,4)
Transferencias per capita (millones de pesos 0,290 0,270 0,283 0,272
colombianos de 2005) (0,200) (0,160) (0.187) (0.175)
PIP per capita (log) 1,660 1,786 1,737 1,930
(0,8) (0,7) (0,7) (0,7)
Pobreza (NBI) 0,448 0,416 0,434 0,375
(0,2) (0,2) (0,2) (0,2)
Fuente: Estimaciones propias.
ANEXO 3.2. Metodologia de fronteras estocasticas Intuitivamente, la técnica de frontera estocéstica
permite separar los factores responsables de las des-
Los modelos de fronteras estocasticas se basan en una viaciones del recaudo del impuesto predial municipal
funcion de minimos cuadrados ordinarios (MCO) del de su potencial en dos categorias: los aleatorios (Vl.[,
siguiente tipo: relacionados con factores exégenos o variables omiti-

das que estan fuera del control de las autoridades), y
yit:exp(xftﬁ"_vft_uit) lal

it’
siones de politicas (por ejemplo, incentivos o exencio-

que representan ineficiencias técnicas y/o deci-

Se asume que existen dos tipos de errores: V. y U, .
V. representa la porcion aleatoria de los errores que
se distribuye independientemente e idénticamente de Y,
la forma (0, ov?). U, es el error no positivo que se en- [f()(”;ﬂ)+|/ﬂ]
cuentra independientemente distribuido de V, y se de-

nes) que reducen la recaudacién. La relacion:

fine como: Representa el esfuerzo o rendimiento del munici-
pio 7 en la recaudacién de un determinado impuesto.
U,=Uexp(n (t-T)) En el anexo 3.3 muestra el estimador de maxima vero-
similitud de la eficiencia para el nimero de propieda-

des y el avaltio promedio de los predios.
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ANEXO 3.3. Estimacion de maxima verosimilitud de la eficiencia para el nimero de propiedades y el avaliio
promedio de los predios en zonas urbanas y rurales

Niamero de Ndmero de
Avaliio promedio Avallio promedio  propiedades urbanas propiedades rurales
Variables urbano (log) rural (log) (log) (log)
PIB per capita 0,328*** 0,141*** 0,257***
(11,08) (6,363) (8,019)
Afios desde la Gltima -0,0642*** -0,0121***
actualizacién catastral urbana
(-35,26) (-14,93)
Densidad urbana 0,344%**
(6,724)
Afios desde la dltima -0,0634*** -0,00308***
actualizacién catastral rural
(-33,68) (-4,756)
Informalidad -1,561***
(-12,19)
M 2,490%** 3,419%** 1,334%** 2,574
(9,494) (10,97) (10,04) (1,314)
02 -0,663*** 0,0193 -1,924%** -1,286***
(-14,59) (0,413) (-41,69) (-27,40)
Y 3,327%** 3,1471%** 3,767*** 4,103***
(50,27) (45,64) (56,67) (60,58)
Constante 11,05%** 10,23*** -0,160 0,757
(42,64) (19,29) (-0,532) (0,386)
Observaciones 1.916 1.821 1.878 1.788
Municipios 958 911 940 897
F e(F) e(F) e(F) e(F)
Efectos fijos departamentales Si Si ST Si
Efectos fijos anuales ST Si ST ST

Fuente: Estimaciones propias.
Estadistico Z entre corchetes.
***p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1.
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Recaudacion local en un medio
centralizado: como potenciar la
eficiencia del impuesto sobre bienes
inmuebles en Costa Rica

Juan Robalino, Luis J. Hall, Pablo Slon y Catalina Sandoval

Introduccion

Desde hace alglin tiempo, los pafses en desarrollo han
pasado a través de un proceso de descentralizacion.
El argumento a favor se centra en el hecho de que los
gobiernos locales entienden mejor las necesidades de
sus electores y, por lo tanto, podrian proveer aquellos
bienes y servicios plblicos que mejor se adapten a sus
necesidades (Oates y Portney, 2003; Besley y Coate,
2003).

Para atender las demandas de sus ciudadanos,
los gohiernos locales requieren recursos financieros.
La falta de accion en esta area ha provocado impor-
tantes desequilibrios verticales en América Latina,
donde la descentralizacién ha sido mayor en el gasto
que en el ingreso. De acuerdo con Bonet, de la Cruz y
Fretes (2013), el gasto de los gobiernos subnaciona-
les latinoamericanos pasé del 20% en 1985 al 30%

en 2009 del gasto nacional, mientras que el porcenta-
je de ingresos propios recaudado por estos gobiernos
permaneci6 estancado alrededor del 10% del total
nacional.

A pesar de que los impuestos a la propiedad son
un elemento clave de los procesos de descentraliza-
cién, no todas las municipalidades en América Latina
tienen las capacidades para recolectarlos y adminis-
trarlos adecuadamente. Para que el proceso de des-
centralizacién continle exitosamente, es necesario
identificar qué factores influyen en la recoleccién del
impuesto a la propiedad en los gobiernos locales.

Costa Rica también ha pasado por un proceso de
descentralizacion de las responsabilidades funciona-
les hacia los gobiernos locales, incluyendo la recauda-
cién delimpuesto a la propiedad (Ryan, 2005). Este es
un caso interesante para analizar por varias razones.
En primer lugar, Costa Rica es una economia pequefa
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y centralizada,?® que pertenece a un conjunto de pai-
ses con bajos niveles de recaudacién del impuesto a
la propiedad como porcentaje del producto interno
bruto (PIB). En este sentido, algunas de las conclu-
siones podrian ser aplicables a este tipo de paises.
En segundo lugar, existe una alta variabilidad en el
desempefio entre las municipalidades en todo el pafs
(Morales, 2010), lo que permitiré identificar los facto-
res que estan asociados al buen o mal desempefio del
impuesto. En tercer lugar, la fraccién que representa el
impuesto a la propiedad en los ingresos totales de las
municipalidades es relativamente alta (alrededor del
25%). Esto implica que las capacidades de los canto-
nes para responder a las demandas locales depende-
ran en parte de la capacidad de recaudar el impuesto
a la propiedad.

Estudios previos muestran que los gobiernos lo-
cales en Costa Rica enfrentan varios desafios relacio-
nados con la gestion (Morales, 2010; CGR, 2002; CGR,
2003), que tamhbién son comunes en toda la regién
(Sepilveda y Martinez-Vazquez, 2009; Bird, 2010).
Un gran porcentaje carece de los recursos adecuados
para llevar a cabo sus responsabilidades (CGR, 2002;
CGR, 2003). Los mismos alcaldes han reportado que
sus municipalidades no tienen acceso a los recursos
necesarios para satisfacer sus necesidades (CGR,
2002). Estas deficiencias también se traducen en un
pobre desempefio de la recaudacién del impuesto so-
bre bienes inmuebles (ISBI), ya que las municipalida-
des son las instancias encargadas de la recoleccién de
este impuesto en Costa Rica.

En este capitulo se exploran los factores que expli-
can la efectividad de las municipalidades en la recau-
dacion del ISBI en Costa Rica, usando datos de panel.
Esto permite controlar los efectos fijos no observables
de la municipalidad y los efectos no observables tem-
porales que afectaron a todo el pais. Diferentes prac-
ticas, politicas y programas han tenido lugar a nivel
municipal en el pafs, lo cual plantea un contexto ideal
para llevar a cabo un analisis empirico que identifique
los factores determinantes de la recaudacion del im-
puesto de bienes inmuebles.

El analisis arroja cinco importantes mensajes:

i.  Larecaudacion del ISBI crece en periodos subse-
cuentes al incremento del endeudamiento de las
municipalidades.

ii. Los programas de digitalizacion catastral han sido
efectivos en mejorar el registro de viviendas en
aquellos municipios donde el tamafio promedio de
las unidades es menor.

iii. La recaudacién fue significativamente mayor en
aquellos municipios donde existe alineacién poli-
tica del alcalde y el presidente.

iv. Las tendencias apuntan a que el ISBI seguira cre-
ciendo, pero manteniendo la desigualdad en la re-
coleccion entre las municipalidades.

v. Los factores mas restrictivos identificados para la
recaudacion del ISBI son los niveles de endeuda-
miento y el impacto de los ciclos politicos en la
recoleccién.

Este capitulo se organiza como se explica a conti-
nuacién. En la seccién 2 se presentan los antecedentes
del caso costarricense, y la evolucién de los sistemas
de financiamiento y de las politicas de las municipa-
lidades. En la seccion 3 se describen los hallazgos
previos de la literatura relacionada con las capacida-
des de los gobiernos locales en Costa Rica. El anélisis
econométrico se expone en la seccién 4, e incluye la
descripcion de los datos, la estrategia econométrica
y los resultados. En la seccién 5 se despliegan los re-
sultados de un ejercicio de proyeccién que prueba la

24 Costa Rica posee dos niveles de gobierno (nacional y municipal),
con eleccién por voto directo de autoridades y autonomia administrati-
va en asuntos de sus competencias. Los municipios contemplan en sus
territorios a los distritos y concejos municipales distritales. Las mu-
nicipalidades (81) estan divididas en distritos (470), los cuales estan
representados politicamente ante la municipalidad por los sindicos y
concejos de distrito. Los concejos municipales distritales (8) son 6rga-
nos con autonomia funcional propia, adscritos a la municipalidad del
canton respectivo. Las transferencias financieras del gobierno central
al municipio, denominadas “partidas especificas”, estan dirigidas al
financiamiento de proyectos de inversién local. La Ley 7755 “Control
de Partidas Especificas a Cargo del Presupuesto Nacional” de 1998
determina un monto anual que es asignado por el Ministerio de Planifi-
cacién Nacional y Politica Econémica. Segin el Codigo Municipal (Ley
7794), las municipalidades acordaran sus respectivos presupuestos,
propondran sus tributos a la Asamblea Legislativa y fijaran las tasas y
precios de servicios municipales (Eguino et al., 2010).
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aplicacion de diferentes alternativas de politicay, pos-
teriormente, en la seccién 6 se muestra el anélisis de
los estudios de casos de cuatro municipios del pafs.
Por altimo, en la seccién 7 se desarrolla una discusion
de los resultados y se exhiben las conclusiones.

Antecedentes de la recoleccion del ISBI en
Costa Rica

Costa Rica se divide en provincias y cantones. No hay
un gobierno provincial y los cantones son administra-
dos por un gobierno local: la municipalidad. Existen
siete provincias y 81 municipalidades en todo el pafs.
Estas Gltimas unidades politicas de administracion son
elfoco de este estudio y seran mencionadas en adelan-
te como municipalidades o cantones. La Constitucién
Politica del pais establece que las municipalidades
son entidades auténomas que formulan sus presu-
puestos, los cuales deben someterse a la aprobacién
de la Contraloria General de la Repdblica (CGR).

La centralizacion del poder y de las funciones
plblicas ha sido una tradicién en Costa Rica desde la
Constitucion de 1871 (Hall, Arce y Monge, 2002). Sin
embargo, importantes reformas han otorgado mas in-
dependencia a los gobiernos locales. El primer Cédigo
Municipal se publicé en 1970, mientras que en 1971
se cre6 el Instituto de Fomento y Asesoria Municipal
(IFAM) para ofrecer asesoramiento juridico, técnico y
otros tipos de apoyo a las municipalidades.

Otro destacado esfuerzo de descentralizacion
fue la implementacion de la Ley del Impuesto sobre
Bienes Inmuebles (ISBI), que se aprobd en 1995. El
impuesto a la propiedad era recaudado anteriormen-
te por el Ministerio de Hacienda, y actualmente es
recolectado y utilizado por las municipalidades. La
Ley del Impuesto sobre Bienes Inmuebles tasa la tie-
rra, las instalaciones o edificios con su base imponi-
ble del valor de la propiedad registrada al 1 de enero
del afio respectivo. En la versién 1995 de esta Ley, la
tasa de impuestos era del 0,6%, pero en 1997 hubo
una enmienda que redujo dicha tasa al 0,25%.% Las
municipalidades constituyen la autoridad fiscal, y por
tanto son responsables de valorar las propiedades y

de recolectar y gestionar el recaudo. De acuerdo con
la Ley de 1997, el valor de la propiedad seré producto
de una valoracién general o producto de un cambio en
el valor en la Oficina del Registro Nacional.

Las exenciones del impuesto sobre bienes in-
muebles, establecido en el articulo 4 de la Ley del
Impuesto sobre Bienes Inmuebles, comprenden las
propiedades publicas del Estado, municipalidades, e
instituciones auténomas, semiauténomas o designa-
das como tales por una ley especial. Otras propieda-
des que estan exentas son las cuencas hidrograficas
o0 areas protegidas, los centros publicos de educacién
y salud, los beneficiarios del Instituto de Desarrollo
Agricola (IDA), las propiedades que pertenecen a
grupos religiosos, sedes diplomaticas, organizacio-
nes internacionales, la Cruz Roja y las instalaciones
del Departamento de Bomberos, las areas de uso
comin y aquellas declaradas de utilidad pablica. La
Ley establece que los individuos con una sola propie-
dad con un valor inferior a 45 salarios basicos estan
exentos.

El Codigo Municipal de 1998 fomentd la descen-
tralizacién politica. Un primer cambio fue la eleccion
popular de los alcaldes. Como resultado de la eleccién
directa, un regidor que pertenece a un determinado
partido podria tener un alcalde de otro partido. Con
el nuevo cédigo, cada miembro del Concejo Municipal
también es escogido en eleccién directa. Estos cambios

25 De acuerdo con la Ley de Impuesto Sobre Bienes Inmuebles (Ley
7509) son objeto de este impuesto: terrenos, instalaciones o cons-
trucciones fijas o permanentes existentes. Las municipalidades
tendran caracter administrativo, realizando valoraciones de bienes
inmuebles, facturando, recaudando y tramitando el cobro judicial, y
administrando los tributos generados. El porcentaje establecido del
impuesto se aplicara sobre el valor del inmueble registrado por la Ad-
ministracion Tributaria (6rgano administrativo municipal a cargo de
la percepcion y fiscalizacion de tributos). Solo se podra disponer del
10% del monto por este tributo en gastos administrativos. La base im-
ponible para el calculo del ISBI seré el valor del inmueble registrado
en la Administracion Tributaria. En cuanto a la base imponible, esta
serdelvalordelinmueble registrado en la Administracién Tributaria al
1 de enero del afo correspondiente. Todo inmueble sera valorado de
acuerdo con una valuacion general que abarque, por lo menos, todos
los inmuebles de un distrito del cantdn respectivo. Toda valoracion
general o individual se realizara una vez cada cinco afios. Solo podran
efectuarse nuevas valoraciones cuando haya expirado este plazo.
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GRAFICO 4.1. Recaudacién del ISBI en Costa Rica (millones de colones de 1992)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la CGR.

politicos y electorales se llevaron a cabo por primera
vez en 2002.

El proceso de descentralizacion siguié en 2001,
con una reforma a la Constitucién que establecié que
el gobierno central debe transferir fondos a las munici-
palidades. De acuerdo con el articulo 170, se asignaré
a los gobiernos locales un 10% del presupuesto del go-
bierno central. Este incremento se llevara a cabo gra-
dualmente hasta que se alcance el mencionado 10%.
Con cada incremento aprobado, el Congreso tendra
que definir y aprobar también los deberes y responsa-
bilidades que se transfieren.?® Hasta que los deberes
y las responsabilidades transferidas sean definidos
no habré aumentos en el presupuesto asignado a las
municipalidades. El proceso de definicion de estas res-
ponsabilidades ha sido tan complejo que la ley regla-
mentaria se aprob6 recién en 2010 (Mideplan, 2011).
Los aumentos de los impuestos y la asignacion de pre-
supuesto no se han puesto en practica hasta la fecha.

La tendencia creciente en la recaudacion del ISBI
es evidente (véase el grafico 4.1). El aumento en la re-
caudacién no ha sido uniforme en todas las munici-
palidades. Algunos de los cantones que actualmente
recaudan mas impuestos en términos per capita estan
localizados alrededor de las areas urbanas, principal-
mente en la provincia de San José, y en las zonas coste-
ras, donde el turismoy la construccién han aumentado
significativamente en los dltimos 10 afios (véase el

grafico 4.2a). De hecho, el 10% de las municipalida-
des con mayor recaudacion per céapita representa el
43% de los ingresos totales (véase el grafico 4.2b).

Como puede verse en el cuadro 4.1, el ISBI repre-
sentd el 5% de los ingresos tributarios totales de Costa
Rica en 2010. Sin embargo, dentro del financiamiento
de las municipalidades, este impuesto representa casi
una cuarta parte de sus ingresos (véase el grafico 4.3).
La importancia del ISBI dentro del financiamiento mu-
nicipal varia de forma significativa. En el grafico 4.4 se
muestra la fraccion de los ingresos que representa el
impuesto en cada municipalidad.

26 De acuerdo con el Codigo Municipal, las municipalidades deben: i)
dictar reglamentos auténomos de organizacion y servicio; ii) acordar
y ejecutar presupuestos; iii) administrar y prestar servicios plblicos;
iv) percibir y administrar (en su caracter de Administracion Tributa-
ria) los tributos e ingresos municipales; y v) concertar acuerdos para
cumplir con sus funciones. El alcalde cumple funciones ejecutivas y
debe: i) presentar ante el Concejo Municipal el presupuesto y el plan
operativo anual, coherente con el Plan de Desarrollo Municipal; ii)
sancionary promulgar resoluciones y acuerdos aprobados por el Con-
cejo; y iii) presentar planes de desarrollo institucional. Por su parte,
el Concejo Municipal debe: i) aprobar presupuestos anuales; ii) fijar
politicas y prioridades de desarrollo; iii) dictar reglamentos y medi-
das de ordenamiento urbano; y iv) organizar la prestacion de servicios
municipales. La Constitucién Politica establece que los regidores que
conforman el Concejo tienen la facultad de elegir a su presidente. El
alcalde asiste al Concejo con voz pero sin voto, manteniendo capaci-
dad de veto a los acuerdos. El alcalde, los regidores y los sindicos se
eligen por voto directo para un periodo de cuatro afios con posibilidad
de reeleccion (Eguino et al., 2010).
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GRAFICO 4.2. Recaudacién del ISBI en Costa Rica, 2010
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CUADRO 4.1. Importancia del ISBI en la estructura
de impuestos de Costa Rica, 2010
(millones de délares)

GRAFICO 4.3. Importancia del ISBI en los ingresos
totales de los gobiernos locales en
Costa Rica, 2010

Impuestos a bienes y servicios 2,805
Impuesto a la renta 1,453
Impuesto al comercio exterior 330
Otros impuestos a la propiedad 243
Impuesto a la propiedad 86
Otros 7

Fuente: Elaboracion propia con datos de la CGR.

Si bien hubo un aumento significativo de la reco-
leccion del ISBI durante los Gltimos afios, es importan-
te sefialar que el recaudo es aln relativamente bajo
con respecto al PIB: 0,19% en 2010. Esto es particu-
larmente notorio cuando se compara con lo observa-
do en otros paises, como Argentina, Brasil, Colombia
y Chile, donde se alcanza una recaudacién cercana al
0,5% del PIB (De Cesare, 2010). La determinacion de
los factores que afectan el recaudo en Costa Rica es
interesante de analizar por los aportes que esto puede
hacer para identificar estrategias de politicas orienta-
das a mejorarlo, estrategias que podrian ser replica-
bles en paises con niveles de recaudo similar, como
Guatemala, México, Pert y Repiblica Dominicana.

%

35%

[™ Ingresos no tributarios M Impuesto a la propiedad
Impuesto a bienes y servicios [l Otros

Fuente: Elaboracion propia con datos de la CGR.

Revision de la literatura especializada

A pesar de la falta de estudios que identifiquen los fac-
tores determinantes de la recoleccién del ISBI en Costa
Rica, hay trabajos que tratan cuestiones de gestion y
administracién de las municipalidades. Algunos de los
problemas que han sido claramente identificados son:
la gestion no estéd orientada a resultados como conse-
cuencia de una mala planificacién; no existen planes
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GRAFICO 4.4. EL ISBI como fraccién de los ingresos
totales de las municipalidades en 2010
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la CGR.

de desarrollo y algunos planes pasan por alto los requi-
sitos legales y técnicos; la rendicion de cuentas es po-
bre; la formulacién del presupuesto no se utiliza como
un instrumento de planificacion real y guia para la eje-
cucion de las actividades; las tarifas y los precios no se
actualizan; y los sistemas de informacién son tan defi-
cientes que no permiten la toma eficiente de decisio-
nes ni tampoco un buen control interno (CGR, 2002).%7

Estos problemas tienen consecuencias importan-
tes para los ingresos y la recaudacién de impuestos.
De hecho, se han identificado algunas de las conse-
cuencias que se derivan de estas cuestiones y otros
problemas cuando se trata de la recaudacion del ISBI
(CGR, 2010; 2011): el deficiente registro de morosi-
dad, la falta de actualizacién de los registros adminis-
trativos como consecuencia de la falta de inspeccion;
y la ausencia de regulacién y de procedimientos bien
establecidos sobre el proceso de recaudacion.

Todas estas cuestiones dificultan las posibilida-
des de la municipalidad para tener un conocimiento
adecuado de la base imponible actual, que permita
monitorear los cambios en la base imponible y llevar
a cabo acciones legales contra los que no cumplen con
el pago del impuesto. Esto, a su vez, limita las posibili-
dades de las municipalidades para identificar qué me-
didas estratégicas deben ser adoptadas para aumentar
la recaudacion tributaria efectivamente.

Otra razén que podria explicar el pobre desempe-
fio de un gran ndmero de municipalidades es la falta

de recursos adecuados para llevar a cabo sus respon-
sabilidades (CGR, 2002; 2003). Un 67% de los alcal-
des entrevistados en un estudio de la CGR declaré que
sus municipios no tienen acceso a los recursos nece-
sarios para satisfacer sus obligaciones (CGR, 2002).
Sin acceso a mas recursos, es dificil que esta situacion
cambie, y se crea un circulo vicioso. Sin embargo, cabe
destacar la gran variacién en la capacidad de las muni-
cipalidades (Morales, 2010). Algunas de las municipa-
lidades, especialmente en las zonas urbanas, son muy
eficientes cuando se trata de la prestacion de servicios
asi como de los sistemas de recaudacién fiscal.

Factores determinantes del ISBI

Los factores determinantes de la recaudacién del ISBI
se dividen en tres grupos: i) financieros, ii) de informa-
lidad v iii) politicos. En esta seccién se describen los
datos, luego se discute la estrategia empirica elegida
y finalmente se presentan los resultados del modelo
econométrico estimado.

Fuentes de datos

La informacién utilizada cubre los 81 cantones en
los afios comprendidos entre 2002 y 2010. El anexo
4.1 muestra el nombre de las variables y su explica-
cion, la fuente y las estadisticas descriptivas. El con-
junto de datos proviene principalmente de cuatro
fuentes. La primera fuente es la Contraloria General
de la Repiblica (CGR), de donde se obtuvieron la

27 Esta situacion se presenta no obstante las disposiciones del Art. 12
de laLey 7509 que establece la creacién del Organo de Normalizacion
Técnica, adscrito al Ministerio de Hacienda, para actuar como 6rgano
técnico especializado y asesor obligado de las municipalidades. Entre
sus atribuciones estan: i) mantener la coordinacion estricta con las
municipalidadesy el Catastro Nacional para desarrollar en forma 6pti-
ma la valoracion; ii) suministrar a las municipalidades los métodos de
depreciacion, las tasas de vida Gtil totales y estimadas, los valores de
las edificaciones segln los tipos, los métodos para valorar terrenos,
factores técnicos y econdmicos por considerar en cuanto a topografia,
ubicacién, descripcién, equipamiento urbano y servicios publicos del
terreno; y iii) analizar y recomendar la calidad de los avaldos realiza-
dos por las municipalidades para aplicar las correcciones necesarias.
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recaudacion del impuesto de bienes inmuebles, los
ingresos tributarios como porcentaje de los ingresos
totales, los ingresos de capital como porcentaje de los
ingresos totales, el endeudamiento como porcentaje
de los ingresos totales, el déficit como porcentaje de
los ingresos totales y las transferencias del gobierno
central como porcentaje de los ingresos totales. Es im-
portante mencionar que el ISBI incluye los bienes ur-
banos y rurales.

La segunda fuente importante de datos es el
Tribunal Supremo de Elecciones (TSE). De aqui se
consiguié la informacion sobre el partido politico del
alcalde de cada municipio, el partido politico de los
miembros del Concejo Municipal, el nimero de votos
recibidos por el alcalde y por el resto de los candidatos
a acalde; y el nimero de votos recibidos por el presi-
dente y por el resto de los candidatos presidenciales.

La tercera fuente de datos es el Instituto Nacional
de Estadistica y Censos (INEC). Este instituto cuenta
con una encuesta anual en la cual los hogares estéan
geograficamente referenciados a nivel de cantén. De
la encuesta se obtuvo la fraccién de vivienda infor-
mal. Ademas, del Censo 2000 se obtuvo el tamafio
promedio de una casa en nimero de habitaciones y la
fraccion de vivienda urbana. En el analisis también se
utilizé la informacién sobre la condicién de empleo. El
INEC dispone de estadisticas acerca de los permisos
de construccién que reporta cada municipalidad.

Finalmente, se obtuvo informacién de la Oficina
de Catastro (0C) sobre la disponibilidad de datos digi-
tales en las municipalidades y las fechas de los acuer-
dos de apoyo entre esta oficina y cada municipalidad,
si existieran.

Especificacion econométrica
Se llevd a cabo un anélisis econométrico con datos de

panel para probar sisteméaticamente diferentes hip6te-
sis. La regresién estimada es:

y,=o+m+tly —1+12(y ~1)2+13(y,~1)3+BX ~

1f+ﬁpXrtp+ s itsi ‘uit

Donde y; es el logaritmo del ISBI per capita en la
municipalidad en el tiempo t; o<, son los efectos fijos
de las municipalidades; m son los efectos fijos de los
afios; 71, 72 ¥ 73 son en tal orden los efectos lineales,
cuadrados y cibicos del rezago de la variable depen-
diente; X,-1f es un vector de factores financieros de
la municipalidad 7 en el tiempo t-1; Bf es el vector de
los efectos de factores financieros sobre la recoleccion
del ISBI; X, esun vector de factores politicos de la
mummpahdad i en el tiempo t; B, es el vector de los
efectos de las caracteristicas politicas en la recauda-
cién del ISBI; X, @s un vector de medidas del tamafio
del sector informal del canton i en el tiempo t; y 8, es
el vector de efectos del tamafio de la informalidad en
la recaudacion del ISBI.

El uso de datos de panel tiene importantes ven-
tajas. En primer lugar, permite eliminar todos los
efectos fijos no observables a nivel de municipalidad.
Esto asegura que incluso si esos efectos fijos muni-
cipales no observables se correlacionaran con una
de las variables de interés, los efectos estimados no
estarian sesgados. Ademaés, las politicas no observa-
das o los efectos macroecondmicos que han afectado
de forma simultédnea todas las municipalidades en un
afo determinado también se pueden controlar utili-
zando variables dummies temporales. Esto también
elimina los sesgos generados por la correlacién entre
los efectos no observados del afio y las variables de
interés.

La direccién del efecto causal entre algunas de las
variables de interés y la variable dependiente a veces
no es clara. Contar con la dindmica de tiempo a tra-
vés de las municipalidades permite comprobar si las
variables rezagadas tienen un efecto sobre la variable
dependiente. Por ejemplo, la magnitud de la economia
informal afecta la recaudacion de impuestos, pero la
recaudacion de impuestos también afecta la magni-
tud de la economia informal. En este caso, los datos
de panel permiten verificar si el rezago de la economia
informal afecta la recaudacién de impuestos, ya que
es menos probable que la recaudacidon de impuestos
actual se vea afectada por la magnitud de la economia
informal del afio anterior.
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GRAFICO 4.5. Tasa de crecimiento anual de la recaudacién del ISBI 2002-10

bd

001+ o=y o S 20 0" *
o 167 o — - =
ST 610 — 15 B2
TR 6le o — fl6 25
S = — o 8
S 188, — | " o
S5 121 et .. I 1 3%
3t 1 %8’ I C 38
52 1, - . [ T n 25
58 8 g . — 8 S
25 1o . . — - s s
E— g
g= 1 @° ’., — 4y 5SS
L n _ QO
3= 1 e ] . 3
E ] B =
0 e - -0
T T T T T T T T T T
0 50 100 150 200 250 0 5 10 15

Impuesto a la propiedad 2002 (mill. colones)

Nimero de municipalidades

1 LR
L -I.l.l-...'.gl_.i_lq

Fuente: Elaboracion propia con datos de la CGR.

Otro punto en el analisis son las diferentes poli-
ticas y programas que se han desarrollado para me-
jorar el desempefio de las municipalidades y el hecho
de que las capacidades de las municipalidades varien
considerablemente entre ellas. Como puede verse en
el grafico 4.5a, entre 2002 y 2010, una buena parte
de las municipalidades alcanz6 una tasa de crecimien-
to anual del ISBI de més del 20%, mientras que otras
tienen tasas significativamente mas bajas. El mapa
del mismo gréfico (b) muestra que esta variacién esta

presente en todo el pais. Esto comprueba que existe
una variabilidad en la muestra para llevar a cabo un
analisis empirico que pueda identificar los factores de-
terminantes de la recaudacién del impuesto.?®

28 | aidentificacion de efectos causales se basa en el supuesto de que
el término de error no esta correlacionado con las variables indepen-
dientes explicativas. Si hay variables no observadas que afectan a la
recaudacién de impuestos y eso cambia de forma similar a las varia-
bles explicativas de una manera sistemética, los coeficientes estima-
dos de estas variables explicativas estaran sesgados.
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GRAFICO 4.6. Ejemplos de equilibrios potenciales (dinico y mdltiple)
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Fuente: Elaboracién propia con datos simulados.

Hipétesis de los mecanismos causales

En esta seccién se describen las posibles relaciones
entre las variables independientes que se utilizaron en
el anélisis y la recaudacién del ISBI, discutiendo cada
posible factor y explicando los posibles canales en los
que esta relacién puede tener lugar.

Recoleccion del ISBI rezagada
La hipdtesis sobre el efecto de la recaudacién del ISBI
rezagada en la recaudacion actual del impuesto a la
propiedad plantea que es no lineal. A bajos niveles de
recaudacion del impuesto, el aumento de la recolec-
cion podria empujar a la gente hacia fuera e incremen-
tar la informalidad, dado que el nivel de recaudacién
no es suficiente para expandir la provision de los ser-
vicios prestados por el municipio. Sin embargo, en los
niveles medios de la recaudacién del impuesto esta
relacién puede cambiar, debido a que las municipali-
dades podrian tener recursos suficientes para invertir
en la mejora de los mecanismos de recaudacion de im-
puestos. Esto implica una relacién en forma de U.

La especificacién econométrica que incluye los
rezagos lineales, cuadrados y clbicos de la varia-
ble dependiente permitird identificar cambios mas

complejos en el signo y la tasa de cambio del efecto.
Una consecuencia interesante de los efectos no linea-
les de la variable dependiente rezagada es que po-
drian surgir equilibrios maltiples. Esto significa que
si hay shocks transitorios en la recoleccion del ISBI,
estos podrian ser irrelevantes o extremadamente im-
portantes en el largo plazo. El grafico 4.6 muestra dos
escenarios, uno con un equilibrio Gnico y el otro con
tres equilibrios posibles diferentes.

Importancia del rezago en los ingresos tributarios y
en los ingresos de capital

La relacién entre la importancia del rezago en los in-
gresos tributarios y la recaudacion del ISBI puede ser
positiva. El aumento de la importancia de los ingresos
fiscales podria estar asociado con los esfuerzos de las
municipalidades para aumentar los ingresos fiscales
en el futuro, incluida la recoleccién de ISBI. Sin em-
bargo, la importancia de los ingresos fiscales también
podria verse negativamente correlacionada con el in-
cremento en la recaudacién de dicho impuesto, si las
municipalidades no tienen el objetivo de diversificar
las fuentes de ingreso. Se esperarian efectos opuestos
cuando se consideran los efectos de la importancia de
los ingresos de capital.
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Endeudamiento

La relacion entre el endeudamiento y el recaudo del
ISBI puede ir en ambas direcciones. Los gobiernos lo-
cales podrian endeudarse con el objetivo de ampliar la
infraestructura y la capacidad de recaudacién de im-
puestos, lo que se deberia reflejar en tasas de recauda-
cién mas altas a medida que aumenta la deuda. Como
se explica en Hall, Arce y Monge (2002), las municipa-
lidades en Costa Rica estdn muy limitadas por la CGR
para endeudarse. Bajo tales restricciones, se podria
esperar que cualquier acceso a la deuda sea muy con-
trolado en su aplicacién y que pueda traducirse direc-
tamente en una mayor recaudacién. Sin embargo, un
municipio con mayores niveles de deuda podria tener
menos incentivos para recolectar impuestos, debido a
la sustitucién entre ambas fuentes de financiamiento.

Déficits y superavits

Un mayor déficit podria reflejar las restricciones sobre
el gobierno local para financiar su presupuesto, lo que
puede conducir a mayores incentivos para aumentar
su recaudacion. El déficit también puede ser el resulta-
do de gastos significativos para mejorar los niveles de
recaudaciéon de impuestos. Sin embargo, el aumento
del déficit, en periodos anteriores, también podria dar
lugar a restricciones en los recursos para recolectar
adecuadamente el ISBI.

Por un lado, los superavits pueden ser el resulta-
do de la falta de capacidad para gastar. Si este es el
caso, un incremento en el superdvit podria estar aso-
ciado con un aumento en la capacidad para recolectar
impuestos. Por otro lado, si la municipalidad no es ca-
paz de gastar todos sus recursos, estos podrian redu-
cir su esfuerzo para recaudar el ISBI.

Transferencias del gobierno central

Las transferencias de recursos por parte de los gobier-
nos también podrian tener efectos compensatorios.
Por un lado, el aumento de los recursos, si se utiliza
correctamente, puede llevar a un mejor rendimiento
en la recoleccién de ISBI. Por otro lado, el incremento
de las transferencias podria reducir los incentivos de
los gobiernos locales para recaudar el ISBI.

Apoyo técnico de la Oficina de Catastro

LaOCapoyaa las municipalidades con el fin de mejorar
la recaudacion del ISBI.? La OC desarroll6 una herra-
mienta llamada Plataforma de Valor de la Tierra, que
es un instrumento de medicién para estimar el valor
de la propiedad por metro cuadrado en las zonas con
caracteristicas similares dentro del canton (Ministerio
de Hacienda, 2009). Esta plataforma se ha aplicado
en algunos municipios y en diferentes momentos, lo
que permite estimar el efecto que esta herramienta ha
tenido en la recaudacién del ISBI en Costa Rica.

Los gobiernos locales, con el apoyo técnico de
la OC, deberian tener mayores tasas de recaudacion.
Estos esfuerzos de mejora del catastro podrian dar lu-
gar a diferentes efectos en virtud del potencial de la
base imponible de la municipalidad, de c6mo se re-
fleja en las zonas urbanas, de la existencia de nuevos
permisos para la construccion y del tamafio promedio
de la vivienda. Por ejemplo, si la fraccion de viviendas
urbanas es mas grande se esperarfa que las mejoras
en la informacién de catastro se traduzcan en mayores
ingresos fiscales en tanto la base imponible en la mu-
nicipalidad se incremente.

Sin embargo, también podria ocurrir lo contrario.
En las zonas con mayor fraccién de viviendas rurales,
donde es menos comdn declarar y més dificil monito-
rear, el catastro digital podria tener un efecto mayor.
Problemas similares podrian ocurrir en las municipali-
dades con casas mas grandes frente a casas mas peque-
fias. La mejora de la informacion podria conducir a una
mayor recoleccion en las municipalidades con vivien-
das més grandes, en tanto la base imponible sea mayor.
También podria ocurrir que las viviendas mas pequefias

29 De acuerdo con el Art. 30 de la Ley de Impuesto Sobre Bienes In-
muebles (Ley 7509) cada afio las municipalidades deberan girar a la
Junta Administrativa del Registro Nacional el 3% del ingreso anual
que recauden por concepto de inmuebles. El Catastro Nacional utili-
zara el porcentaje establecido para mantener actualizada y accesible,
permanentemente, la informacion catastral para las municipalidades,
que le exigirdn y supervisaran el cumplimiento de las metas relativas
a esta obligacion. El Catastro debera informar anualmente a las muni-
cipalidades sobre los resultados de su gestion relacionada con el uso
y destino de dichos recursos, sin perjuicio de la fiscalizacion superior
que corresponde a la Contraloria General de la Repablica.
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sean menos propensas a declarar y el efecto de esta po-
litica podria ser mas fuerte en estos municipios.

Infraestructura de la vivienda informal

Es de esperarse que las localidades con mayor propor-
cion de vivienda informal obtengan una menor recau-
dacién del ISBI, ya que estas areas no estan sujetas
legalmente al pago de impuestos o muestran una mayor
evasion. Sin embargo, como lo indican estudios previos
(De Cesare y Smolka, 2011), la presencia de este tipo
de vivienda puede estar correlacionada con una mayor
actividad econdmica en la que se recogen los impues-
tos més altos. Por supuesto, si este es el caso, este tipo
de resultados empiricos no dara lugar a una recomen-
dacién de politica razonable, teniendo en cuenta que el
aumento de la vivienda informal no resultara en una re-
caudacion de impuestos mas alta, pero el aumento de la
actividad econémica si. La hipotesis adoptada es que,
cuando se controlan los efectos fijos, los resultados
muestran que la vivienda informal tendra un efecto ne-
gativo o no significativo sobre la recaudacién del ISBI.

Factores politicos
El propdsito de esta variable es detectar el efecto de la
composicion de la afiliacién politica entre el presiden-
te, el alcalde y el Concejo Municipal en la recaudacion
del ISBI.3 Por lo tanto, se crean cinco variables dico-
témicas para clasificar las municipalidades en un afio
determinado: 1)el presidente, el alcalde y el Concejo
Municipal pertenecen al mismo partido politico (cohe-
sion total); 2) el alcalde y el presidente pertenecen al
mismo partido pero el Concejo Municipal es dirigido
por otro partido (cohesion parcial externa); 3) el alcal-
de y el Concejo Municipal pertenecen al mismo partido
pero el presidente pertenece a otro partido (cohesion
parcial interna); 4) el presidente y el Concejo Municipal
pertenecen al mismo partido y el alcalde pertenece a
otro partido (cohesion parcial externa); y 5) el presi-
dente, el alcalde y el Concejo Municipal pertenecen a
partidos diferentes (sin cohesion).

La hip6tesis es que el nivel de cohesién entre es-
tos tres actores politicos puede llegar a ser estadis-
ticamente relevante para el esfuerzo de recaudacién

de impuestos. Sin embargo, existen diversas hipétesis
que pueden apoyar diferentes direcciones de esta re-
lacion. Por ejemplo, se podria esperar que la cohesion
total entre los tres actores aumente la comunicacion
entre los distintos niveles de poder. Por lo tanto, esta
mejora en la comunicacion facilitaria la transferencia
de recursos desde el gobierno central al gobierno local
de diferentes maneras, tales como asistencia técnica,
mejora de la infraestructura o una mayor inversién en
educacion. Esto podria reforzar la voluntad de los ciu-
dadanos para pagar impuestos. Sin embargo, también
podria conducir a una disminucién del esfuerzo de la
municipalidad para recaudar los impuestos, especial-
mente antes de las elecciones.

El efecto de ausencia de cohesién es menos am-
biguo. Si los tres actores pertenecen a partidos distin-
tos se esperarfa un bajo monto de transferencias para
inversién local, poca disposicién de los ciudadanos
a pagar impuestos, y falta de capacidad para coordi-
nar esfuerzos y aumentar la recaudacion. Sin embar-
go, si hay cohesion parcial y un equilibrio de poder,
se podria esperar un aumento en la recaudacién de
impuestos, debido tanto a la mayor prestacién de los
servicios locales del gobierno central, que conducen a
una mayor voluntad de los ciudadanos para pagar im-
puestos, y a algln grado de control por parte de otro
partido para no disminuir el esfuerzo de recaudacion
de impuestos en la municipalidad.

Resultados economeétricos

Enelcuadro 4.2 se presentan los resultados de la regre-
sion. Se probaron diferentes especificaciones del panel:
efectos fijos (columna 1) y efectos aleatorios (columna
2). También se ensay6 la especificacidn de efectos fijos
con diferentes submuestras: exclusion de las municipa-
lidades en la costa (columna 3), de las municipalidades

30 E| Presidente de Costa Rica es elegido a nivel nacional cada cuatro
anos en el mes de febrero. En la misma eleccion, se elige al Concejo
Municipal. La composicion del Concejo Municipal se determina por el
nimero de votos que recibe cada partido a nivel local. Los alcaldes
son elegidos en el mismo afio, pero las elecciones no tienen lugar has-
ta diciembre.
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CUADRO 4.2. Resultados de la regresion principal

Variable dependiente: Logaritmo del 1 2 3 4 3
impuesto a la propiedad de bienes Efectos
inmuebles per capita Efectos fijos aleatorios  Efectos fijos Efectos fijos Efectos fijos
Sin Sin
Sin municipalidades municipalidades
Muestra  Muestra municipalidades con alta actividad completamente
Variables independientes completa completa costeras® turistica® rurales*
Variables financieras y de administracion
Logaritmo del impuesto a la propiedad de ~ -2,13*** -4 15%** —4,66*** —1,97*** =2, 14%**
bienes inmuebles per capita (1 rezago) (0,508) (0,454) (1,236) (0,559) (0,515)
Logaritmo del impuesto a la propiedad de 0,31*** 0,71*** 0,68*** 0,27*** 0,31***
bienes inmuebles per capita (1 rezago) al (0,092) (0,078) (0,211) (0,105) (0,093)
cuadrado
Logaritmo del impuesto a la propiedad de ~ -0,01**  -0,03*** -0,03** -0,01 -0,01**
bienes inmuebles per capita (1 rezago) al (0,005) (0,004) (0,012) (0,006) (0,005)
cubo
Ingresos tributarios como porcentaje de 0,41 0,28 0,49 0,40 0,42
los ingresos totales (1 rezago) (0,286) (0,241) (0,305) (0,288) (0,291)
Ingresos tributarios como porcentaje de 0,06 0,08 0,08 0,06 0,06
los ingresos totales (2 rezagos) (0,089) (0,092) (0,089) (0,090) (0,090)
Ingresos de capital como porcentaje de los 0,00 0,01 -0,05 -0,01 -0,03
ingresos totales (1 rezago) (0,232) (0,194) (0,260) (0,234) (0,238)
Ingresos de capital como porcentaje de los  -0,02 -0,10 0,08 0,00 -0,03
ingresos totales (2 rezagos) (0,175) (0,165) (0,201) (0,177) (0,183)
Endeudamiento como porcentaje de los 0,40** 0,24 0,44** 0,41** 0,43**
ingresos totales (1 rezago) (0,193) (0,200) (0,224) (0,195) (0,203)
Endeudamiento como porcentaje de los 0,05 -0,08 -0,09 0,05 0,06
ingresos totales (2 rezagos) (0,212) (0,221) (0,250) (0,213) (0,224)
Déficit como porcentaje de los ingresos -0,17**  -0,17** -0,15 -0,17* -0,17*
totales (1 rezago) (0,085) (0,083) (0,100) (0,087) (0,087)
Déficit como porcentaje de los ingresos -0,07 -0,09* -0,05 -0,07 -0,07
totales (2 rezagos) (0,048) (0,049) (0,049) (0,048) (0,048)
Transferencias del GC como porcentaje de 0,17 0,19 -0,22 0,17 0,16
los ingresos totales (1 rezago) (0,315) (0,282) (0,418) (0,317) (0,319)
Transferencias del GC como porcentaje de  -0,48 -0,44* -0,96** -0,47 -0,50*
los ingresos totales (2 rezagos) (0,295) (0,258) (0,397) (0,297) (0,300)
Variables de informalidad
Apoyo técnico de la Oficina del Catastro 0,22** 0,05 0,25** 0,22** 0,21**
(0,101) (0,094) (0,124) (0,101) (0,102)
Apoyo técnico de la Oficina del Catastro * -0,15 0,08 -0,16 -0,15 -0,15
Fraccion de viviendas urbanas (0,136) (0,131) (0,140) (0,136) (0,137)

(continda en la pdgina siguiente)
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CUADRO 4.2. Resultados de la regresion principal (continuacién)

Variable dependiente: Logaritmo del 1 2 3 4 >
impuesto a la propiedad de bienes Efectos
inmuebles per capita Efectos fijos aleatorios  Efectos fijos Efectos fijos Efectos fijos
Sin Sin
Sin municipalidades municipalidades
Muestra  Muestra municipalidades con alta actividad completamente
Variables independientes completa completa costeras® turistica® rurales®
Apoyo técnico de la Oficina del Catastro * 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
Permisos de construccion nuevos en m2 (0,000) (0,000) (0,000) (0,000) (0,000)
(1 rezago)
Apoyo técnico de la Oficina del Catastro * -0,21**  -0,17* -0,19 -0,21** -0,21**
Municipalidades con tamafio promedio de  (0,104) (0,099) (0,118) (0,105) (0,105)
casas mayor a 5 habitaciones
Infraestructura de vivienda informal 1,46 0,6 1,75 1,5 1,45
(1,354) (1,072) (1,533) (1,362) (1,376)
Infraestructura de vivienda informal -0,18 0,04 -0,82 -0,17 -0,21
(1 rezago) (0,936) (0,774) (1,121) (0,940) (0,954)
Infraestructura de vivienda informal * -1,53 -0,52 -1,39 -1,61 -1,61
Fraccion de viviendas urbanas (2,807) (1,689) (2,917) (2,821) (2,840)
Casas de gran tamafio (dummy) 0,04 0,09 0,06 0,04 0,05
(0,069) (0,055) (0,071) (0,070) (0,070)
Variables politicas
Alcalde y presidente del mismo partido, 0,52*** 0,22* 0,44%** 0,52*** 0,53***
pero Concejo Municipal de diferente (0,136) (0,117) (0,147) (0,136) (0,138)
partido
Alcalde y Concejo Municipal del mismo 0,36** 0,09 0,26 0,36** 0,36**
partido, pero presidente de diferente (0,153) (0,136) (0,169) (0,154) (0,155)
partido
Presidente y Concejo Municipal del mismo 0,50***  0,25** 0,471 *** 0,49*** 0,49***
partido, pero alcalde de diferente partido (0,126) (0,112) (0,144) (0,126) (0,127)
Presidente, alcalde y Concejo Municipal 0,49*** 0,22** 0,40*** 0,48*** 0,49***
del mismo partido (0,121) (0,104) (0,135) (0,122) (0,123)
Elecciones de regidor empatadas 0,47***  0,27** 0,39** 0,46*** 0,47***
(0,134) (0,114) (0,151) (0,135) (0,136)
Eleccion presidencial anterior refiida 0,01 0,04 0,04 0,01 0,00
(0,058) (0,048) (0,061) (0,058) (0,058)
Eleccién municipal anterior refiida 0,01 0,02 -0,03 0,01 0,01
(0,065) (0,057) (0,077) (0,066) (0,070)
Alcalde y presidente del mismo partido, -0,46**  -0,33 -0,49** -0,46** -0,48**
pero Concejo Municipal de diferente (0,205) (0,225) (0,222) (0,206) (0,209)
partido* Ao previo a elecciones
Alcalde y Concejo Municipal del mismo -0,48**  -0,33 -0,52** -0,48** -0,48**
partido, pero presidente de diferente (0,225) (0,248) (0,250) (0,226) (0,227)

partido* Afio previo a elecciones

(continda en la pdgina siguiente)
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CUADRO 4.2. Resultados de la regresion principal (continuacisn)
1 2 3 4 5

Efectos
Efectos fijos aleatorios

Variable dependiente: Logaritmo del
impuesto a la propiedad de bienes

inmuebles per capita Efectos fijos Efectos fijos Efectos fijos

Sin Sin
Sin municipalidades municipalidades

Muestra  Muestra municipalidades con alta actividad completamente
Variables independientes completa completa costeras® turistica® rurales*
Presidente y Concejo Municipal del mismo  -0,61***  -0,50** -0,59*** -0,61*** -0,59***
partido, pero alcalde de diferente partido*  (0,198) (0,218) (0,222) (0,199) (0,201)
Afo previo a elecciones
Presidente, alcalde y Concejo Municipal -0,61***  -0,48** -0,57*** -0,61*** -0,61***
del mismo partido* Afio previo a (0,182) (0,199) (0,204) (0,182) (0,184)
elecciones
Elecciones de regidor empatadas* Afio -0,47**  -0,42* -0,46** -0,47** -0,48**
previo a elecciones (0,197) (0,217) (0,218) (0,198) (0,199)
Variables de control
Tamano promedio de la vivienda (ndmero 0,03 -0,03 0,04 0,04 0,02
de habitaciones) (0,073) (0,051) (0,080) (0,074) (0,075)
Fraccién de viviendas urbanas 0,25 -0,14** 0,24 0,26 0,25

(0,162) (0,059) (0,170) (0,163) (0,165)
Permisos de construccion nuevos en m2 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
(1 rezago) (0,000) (0,000) (0,000) (0,000) (0,000)
Constante 9,00%**  12,03*** 14,38*** 8,76%** 9,08***

(1,014) (0,949) (2,338) (1,068) (1,028)
Observaciones 644 644 475 639 627
R-cuadrado 0,583 0,56 0,579 0,583

Fuente: Estimaciones propias.
*, %%y *xx representan 10%, 5% y 1% de nivel de significancia.

con una alta actividad turistica (columna 4), y de las
municipalidades que son completamente rurales (co-
lumna 5). En el anexo 4.2 se incluye un anélisis de la
robustez de las variables en las distintas especificacio-
nes. En general, los resultados son muy robustos.

Discusion de los resultados

Como se esperaba, el rezago del recaudo del ISBI y su
recaudacion actual tienen una relacion no lineal. Es
interesante notar que la relacién es primero negativa,
luego positiva y finalmente negativa de nuevo (véa-
se el grafico 4.7). A bajos niveles de recaudacion del
ISBI, una mayor recaudacién de dicho impuesto dara

lugar a una disminucién en la recaudacion en el futu-
ro. Una explicacién plausible es que existe una mayor
probabilidad de que las municipalidades con bajos ni-
veles de recaudacion del ISBI provean bajos niveles
de bienes y servicios puablicos locales. Por lo tanto,
los aumentos en la recaudacién de impuestos incen-
tivaran a los ciudadanos a evadir y/o migrar a otros
cantones, lo que a su vez reducird la recaudacion del
impuesto en el futuro.

Sila recoleccion del ISBI es relativamente alta, la
relacion es positiva. Una mayor recaudacién del im-
puesto hoy en dia lleva a un mayor recaudo del mismo
en el futuro. En este punto, los ciudadanos no pueden
reaccionar con tanta fuerza como antes (debido a una
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GRAFICO 4.7. Relaci6n entre la recaudacién
del ISBI del periodo anterior y la
recaudacion actual del impuesto
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Fuente: Estimaciones propias.

mayor provision de bienes puablicos, economias loca-
les mas desarrolladas u otros factores), y el contar con
mas recursos en el municipio podria llevar a incremen-
tar su vigilancia y los mecanismos de control para su-
bir los impuestos en el futuro.

Sin embargo, si la recaudacién de impuestos per
capita es muy alta, los aumentos adicionales darén
lugar a futuras reducciones de la recaudacién de im-
puestos. Esto podria estar asociado al hecho de que
el impuesto podria convertirse en una carga excesiva
para la comunidad y la actividad econémica podria
verse afectada, lo que a su vez podria reducir el valor
de las propiedades.

En cuanto al efecto de las practicas financieras en
la recaudacién del ISBI, las conclusiones son diversas,
en funcion de la variable utilizada. En primer lugar, la
importancia de los ingresos tributarios y de capital
dentro de una municipalidad no tiene efectos signifi-
cativos. En segundo lugar, el endeudamiento podria
llevar a aumentos en la recaudacién del ISBI. Esto po-
dria ser evidencia de un buen uso de los recursos obte-
nidos por las municipalidades a través de la deuda. Sin
embargo, la existencia de altos déficits o bajos supera-
vits podria conducir a una reduccién de la recaudacién
del ISBI en el futuro. Los efectos negativos apoyan la

hipétesis de que los déficits restringen los recursos
para recaudar el impuesto en el futuro. Finalmente, las
transferencias parecen no tener efectos claros sobre la
recaudacion del ISBI. Un resultado robusto es que las
transferencias del gobierno en el periodo anterior no
tienen un efecto sobre la recaudacién del impuesto.
Sin embargo, las transferencias del gobierno efectua-
das dos afios antes podrian tener un efecto de exclu-
sion (crowding out), no robusto, sobre el esfuerzo de
recaudacion del ISBI en la municipalidad.

Por otro lado, la estrategia de identificacion per-
mite reconocer claramente el efecto de una aplicacion
de la tecnologia de la informacién que el gobierno de
Costa Rica denomina Plataforma de Valor de la Tierra.
Esta iniciativa parece ser importante en las municipa-
lidades mas pobres (aquellas con bajo promedio del
tamafio de las viviendas medido en nimero de habi-
taciones) y no tener impactos en las municipalidades
mas ricas (aquellas con alto promedio del tamafio de
las viviendas medido en nimero de habitaciones).’!
Es precisamente porque es mas facil recaudar impues-
tos en viviendas mas grandes que en pequefias que el
efecto de esta tecnologia tiene unimpacto més notable
sobre las municipalidades con viviendas pequefas.

En cuanto a la infraestructura de vivienda infor-
mal, se intenta probar si la informalidad aumenta o re-
duce la recaudacion de impuestos en la municipalidad
usando la fraccion de casas que fueron construidas de
manera informal. Cuando se controla con efectos fijos,
se determina de manera robusta que la vivienda infor-
mal no afecta a la recaudacion de impuestos. Ademas,
cabe mencionar que las casas que tienen un valor bajo

31 Es importante sefialar que la Oficina de Catastro (OC) y las muni-
cipalidades entran en un acuerdo de cooperacion. A pesar de que se
utilizan efectos fijos que pueden controlar por las diferencias fijas en-
tre los cantones, el momento del acuerdo podria ser endégeno. Las
municipalidades con mayor potencial para aumentar sus impuestos
podrian entrar en el acuerdo antes que las municipalidades con me-
nor potencial. Por lo tanto, los coeficientes estimados pueden estar
sesgados. Sin embargo, en este caso las municipalidades mas pobres
(con casas mas pequefias en promedio) son las que mas se benefician
y, hasta ahora, solo un 30% de estas municipalidades ha entrado en
el acuerdo, mientras que en el caso de las municipalidades mas ricas
(casas mas grandes) lo ha hecho un 41%, lo que parece ser prueba de
que no existe tal proceso de sesgo.

RECAUDACION LOCAL EN UN MEDIO CENTRALIZADO 4 99



no estan sujetas al pago del impuesto en Costa Rica.
Por lo tanto, se podria esperar que las municipalida-
des donde se formalizan casas con tamafios similares
a los de los establecimientos precarios no aumenten la
recaudacion del impuesto a la propiedad significativa-
mente debido a la exencion.

Por Gltimo, se evalu6 el grado de alineacion en-
tre los tres actores politicos: el presidente, el alcalde
y el Concejo Municipal, ademas de la proximidad de
los resultados de las elecciones (véase el grafico 4.8).
Asi, se encuentra en forma robusta que las municipa-
lidades cuyos tres actores politicos relevantes (presi-
dente, alcalde y Consejo Municipal) pertenecen a tres
partidos diferentes recolectan significativamente me-
nos impuestos que cuando hay alg(n tipo de cohesion.
Sin embargo, que todos los actores politicos relevantes
sean del mismo partido tampoco es la situacién que
genera mas recaudacién. De hecho, se observé que
las municipalidades con cohesién externa y sin cohe-
sion interna (Concejo Municipal y alcalde de diferentes
partidos y presidente del mismo partido del Consejo
Municipal o del alcalde) son las que recaudan mas im-
puestos (véanse las columnas rojas del grafico 4.8).
Esto podria ser evidencia del control entre partidos, y
el balance de poder dentro de las municipalidades po-
dria ser un buen mecanismo para aumentar la recauda-
cion del ISBI. Consistente con este resultado, también
se determina que en las municipalidades cuyo Concejo
Municipal no tenia claro el partido dominante la reco-
leccion del impuesto fue mayor (véase el cuadro 4.2,
variables politicas, elecciones de regidor empatadas).

Existe evidencia de que aquellas municipalidades
donde hay algln nivel de cohesi6n politica tienden
a disminuir la recaudacion de ISBI antes de las elec-
ciones. De hecho, este efecto fue mas significativo en
aquellas municipalidades donde el presidente, el alcal-
de y el Concejo Municipal pertenecian al mismo parti-
do politico. Igualmente, en todas las municipalidades
en las que se dividia el poder politico la recaudacién
de impuestos se redujo significativamente el afio antes
de las elecciones. Todos estos resultados fueron bas-
tante robustos y siempre sélidos dentro de las especi-
ficaciones de efectos fijos (véase el anexo 4.2).

GRAFICO 4.8. Efecto de diferentes tipos de cohesién
politica en la recaudacién del ISBI
(con respecto al grupo omitido: todos
los actores de diferente partido)
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Tipo de cohesidn politica

Efecto: CM y Alc diferente partido  —— Intervalos de confianza
I Efecto: CM y Alc mismo partido

Nota:

A: Alcalde y presidente del mismo partido, Concejo Municipal de diferente partido.
B: Concejo Municipal y presidente del mismo partido, alcalde de diferente partido.
C: Alcalde y Concejo Municipal de diferente partido, presidente de diferente
partido.

D: Presidente, alcalde y Concejo Municipal del mismo partido.

Abreviaturas: ALc: Alcalde; CM: Concejo Municipal.

Proyecciones de los ingresos potenciales

En esta seccion se presentan los resultados de las pro-
yecciones de la recaudacion del ISBI en las municipa-
lidades entre 2011 y 2020. Para calcular la linea base
de la recaudacién del impuesto en el municipio i en el
2011, se utiliza la siguiente ecuacion:
2011+T1yf2010+12(yi2010)2+
7:30/1‘2010)3+ﬁ2010f)(f2010f+
ﬁZOOQinZOOQf-l—BSIXi20105i+Bpr201Op+'ui['

yi2011: af+ T

Para los afios siguientes, se incluye el valor esti-
mado de la variable dependiente con rezago de un afio
en la ecuacioén de la siguiente manera:

y2012=0+ 72011 + 71y 2011 +72(y 2011)2 +...

Se mantienen los niveles de las otras variables
como en la ecuacién anterior. No obstante, como las
elecciones se realizan en fechas predeterminadas,
esta informacién es actualizada para capturar los
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GRAFICO 4.9. Recaudaci6n del ISBI: valor actual
2005-10y valor proyectado 2011-20

GRAFICO 4.10. Desviacién estandar de la
recaudacion del ISBI, 2005-20
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Fuente: Estimaciones propias.

ciclos politicos. De todos modos, los resultados de las
elecciones son dificiles de prever, por lo tanto asu-
mimos que ganan las elecciones los mismos partidos
que lo hicieron en 2010. Se sigue de esta manera has-
ta estimar el valor en 2020.

Los resultados indican que la recoleccién total del
ISBI en 2020 serfa un 81% superior que en 2010. En
el grafico 4.9 se observa la tendencia creciente de la
recoleccién del impuesto, con los ciclos politicos cap-
turados dentro de dicha tendencia.

Por otra parte, se encuentra que a medida que
pasa el tiempo las desigualdades en la recaudacion
del ISBI se incrementaran. Como se muestra en el gra-
fico 4.10, la desviacién estandar de la recoleccion per
capita del impuesto entre las municipalidades conti-
nlGa aumentando. Esto es evidencia de que si las cosas
no cambian, las diferencias entre las municipalidades
creceran de manera significativa.

El mapa 4.1 presenta la tasa de crecimiento del
recaudo del ISBI entre 2012 y 2020. En general, se
ve que, a excepcion de un municipio (color gris®?), en
2020 todas las municipalidades aumentaran la recau-
dacién de impuestos. Asf mismo, se descubre que en
el 75% de los cantones se incrementara la recauda-
cién del impuesto a una tasa de crecimiento superior

Fuente: Estimaciones propias.

MAPA 4.1. Tasa de crecimiento de la recaudacion
del ISBI por municipalidad, 2012-20
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Fuente: Estimaciones propias.

32 La reduccién de la recaudacion proyectada de este municipio se
presenta debido a que las condiciones iniciales (las caracteristicas
del municipio) hacen que se estime que el equilibrio estable esta por
debajo de los niveles de recoleccion actuales.
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GRAFICO 4.11. Proyecciones del recaudo del ISBI, 2010-20 (millones de colones)
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al 50% y en el 12% de ellos se lograra recolectar el efecto de la reduccién del recaudo el afio anterior a la
doble de ingresos del impuesto en 2020. eleccion) y el balance del poder politico (equilibrio de

Un ejercicio adicional fue la simulacién de diferen- poder entre el alcalde y el Concejo Municipal, pero sin
tes politicas o escenarios para calcular cual seria la re- vinculos politicos entre el presidente y el alcalde).
caudacion del ISBI. En cada una de las figuras incluidas En relacién con el rendimiento de las tres alterna-
en el grafico 4.11, la recoleccién del tributo si la politi- tivas de politicas mencionadas, los resultados indican
ca se llevara a cabo estd en color rojo y el escenario de que las mejoras en el sistema de informacién de regis-
linea base en color azul. Como se puede ver en los gra- tro de la tierra aumentarian en promedio los ingresos
ficos 4.11d, 4.11ey 4.11f, las politicas que tendrian un anuales en un 6%. Sin los ciclos politicos, la recau-
mayor impacto en aumentar la recaudacién del ISBI son dacién total del impuesto se incrementaria en casi un
las mejoras en el sistema de informacién de registro de 300% durante el periodo proyectado. Finalmente, si
la tierra (por ejemplo, la aplicacion de la Plataforma de las municipalidades estuvieran balanceadas en térmi-
Valor de la Tierra en los cantones que no lo hayan hecho nos de poder politico, el recaudo del ISBI subirfa apro-
todavia), la eliminacion de los ciclos politicos (excluir el ximadamente un 9% anual.
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Por su parte, el establecimiento de una restric-
cion al financiamiento de las municipalidades afecta-
ria negativamente el recaudo del ISBI (véase el grafico
4.11a). Otros instrumentos financieros parecen tener
poco efecto en las tendencias. Por ejemplo, si las mu-
nicipalidades no incurrieran nunca en déficit no cam-
biaria mucho la tendencia proyectada (grafico 4.11b).
Una situacion similar se proyecta si las transferencias
del gobierno fueran eliminadas (grafico 4.11c).

Estudios de casos

El propésito de los estudios de casos es verificar en el
campo los elementos que influyen en la recaudacién
del ISBI en Costa Rica. Para realizar el ejercicio, se se-
leccionaron dos pares de municipalidades, uno urbano
y otro rural, que son relativamente similares excepto
en el desempefio de la recaudacion del impuesto. Se
realizaron visitas de campo para implementar entre-
vistas a los funcionarios de las municipalidades. Las
preguntas estaban dirigidas a identificar las causas de
la recaudacion del ISBI en la practica y los aspectos
que varfan entre las municipalidades.

Los cantones seleccionados fueron: Turrialba y
Santa Cruz, que son rurales y se ubican fuera de la
Region Central, y Escazli y Montes de Oca, que son
urbanos y estén localizados en el interior del pafs.
Montes de Oca se encuentra en primer lugar en el
fndice de Desarrollo Humano (IDH), mientras que
Escaz( cuenta con la recaudacién del ISBI per capita

CUADRO 4.3. gasos de estudio seleccionados:
Indice de Desarrollo Humano (IDH)
y recaudacion per capita (RPC), por

municipalidad

indice de Recoleccion del

Desarrollo ISBI per capita
Municipalidad Humano 2009 2010
Montes de Oca 1 2.189
Escazl 5 4.947
Santa Cruz 33 4.291
Turrialba 58 373

Fuente: Elaboracion propia.

GRAFICO 4.12. Recaudacion del ISBI por
municipalidad, 2001-10
(millones de colones de 1991)
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Fuente: Estimaciones propias.

mas alta. Turrialba es uno de los Gltimos cantones en
términos del IDH y también en términos de recauda-
cién per capita. El desempefo de un municipio rural y
relativamente pobre como Santa Cruz es muy destaca-
ble, porque su recaudacién per capita en 2010 ha sido
muy cercana a la Escazl, un municipio urbano perte-
neciente al area metropolitana de la capital del pais
(véase el cuadro 4.3). Con la excepcion de Turrialba,
los cantones seleccionados muestran una tendencia
creciente en el recaudo (gréafico 4.12).

En las municipalidades estudiadas no hubo
una mayoria absoluta de un partido en el Concejo
Municipal. Sin embargo, el partido presidencial (PLN)
tenia mas miembros en tres de estas municipalidades
(Montes de Oca, Turrialba y Santa Cruz). Los alcaldes
de Montes de Oca, Turrialba y Santa Cruz eran del PLN
y el de Escazi pertenecia a un partido local (Yunta)
(véase el cuadro 4.4).

Existe heterogeneidad en la morosidad en el pago
del ISBI en los cantones seleccionados. En Santa Cruz
se reportd un 32% de morosidad en el pago del impues-
to; un 50% de los contribuyentes esta al dia y el 18%
restante paga intereses moratorios o responde ante me-
didas de presién. En Turrialba se reporté que, al cierre
del afio 2010, un 47% de las propiedades inscritas no
habia abonado el ISBI. En Escazl se estima que hay un
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CUADRO 4.4, Afiliacién politica de los miembros del Consejo Municipal por partido, 2011

Municipalidad PASE PAC PLN ML PUSC Otros partidos Alcalde (partido)
Escazl 1 1 2 1 2 Yunta
Montes de Oca 1 2 3 1 1 PLN
Turrialba 2 3 1 1 PLN
Santa Cruz 1 3 1 PLN

Fuente: Blanco (2011) con datos del TSE.

4% de morosidad por contribuyente. Sin embargo, por
monto las cifras se elevan, porque son los propietarios
de bienes mas caros quienes tienden a ser morosos.

Las visitas de campo ratificaron que una adecua-
da gestion municipal es el factor clave para el buen
desempefo en la recaudacién del ISBI. En aquellos
municipios con buen comportamiento en este campo,
Escaz( y Santa Cruz, la gestion en materia de inscrip-
cion y valoracién de inmuebles y el cobro del tributo
marcaron la diferencia con las otras municipalidades.
A continuacién se presentan los rasgos mas sobresa-
lientes de los estudios de casos.

Manejo de la informacion catastral

En general se encontré que las municipalidades tienen
problemas para mantener actualizada la informacion
de sus catastros. La informacién de los contribuyentes
no se acostumbra a actualizar, lo que vuelve muy pro-
blematico el cobroy la notificacion de la morosidad. En
algunos casos, esta limitacién esta asociada con pro-
blemas logfsticos y escasez de recursos, lo que impide
realizar las visitas requeridas. Por ejemplo, en las mu-
nicipalidades rurales como Santa Cruz y Turrialba, el
tamafio del cantén y la dispersion de la poblacién difi-
cultan las labores de notificacién y revision. Por el con-
trario, Escaz( mantiene una actualizacién permanente
de su catastro con la ayuda de empresas privadas y los
reportes de cambios por parte del Registro Nacional.
Se estima que esta municipalidad tiene un 98% de pre-
cisién sobre las propiedades que deben pagar el im-
puesto en su territorio. El nimero de contribuyente se
elev6 de 12.600 en 2000 a 32.000 en 2011.

Uno de los elementos que han ayudado en este
frente es el registro electrénico de los inmuebles en
el Registro Nacional de la Propiedad. También ayuda
la informacidn que surge cuando los bancos formali-
zan las hipotecas de los inmuebles ante el Registro.
En Escaz( y Santa Cruz han realizado un importan-
te esfuerzo para actualizar el registro de inmuebles
a través de estas bases de datos. Por el contrario,
Turrialba no ha tomado ninguna accién en esta di-
reccién aduciendo falta de fondos. Nuevamente se
genera un circulo vicioso que impide la actualizacion
del catastro. Sin informacién acerca de quién debe
pagar, la cantidad de impuestos practicamente de-
penderd de la voluntad de los ciudadanos para pa-
gar en un pais donde existe poca cultura de pago de
impuestos.

Valoracion de los inmuebles

Esta es otra de las areas de mejora en el recaudo del
ISBI costarricense. Gran parte del éxito de Escazi y
Santa Cruz se origina en la actualizacién que mantie-
nen de los avaltos de los inmuebles. Por ejemplo, la
estrategia de actualizacién de avallos en Santa Cruz
se compone de varios elementos. En primer lugar, se
llevé a cabo una campafia de valoracién voluntaria,
durante la cual los contribuyentes visitaron la mu-
nicipalidad a fin de registrar los nuevos valores de
propiedad para fines fiscales. Ademas, se realizaron
visitas de campo para evaluar y verificar el valor de
los bienes inmuebles en el lugar, en comparacién con
el valor registrado en el municipio para el pago de tri-
butos. Por otra parte, se tuvieron en cuenta la base
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de datos del Registro Nacional®® y las solicitudes de
permisos de construccién.® Finalmente, el Organo de
Normalizacién Técnica del Ministerio de Hacienda ha

facilitado informacidn sobre los totales de la deuda hi-
potecaria de los contribuyentes, informacién que ha
demostrado ser muy atil para tener una aproximacion
del valor real de los inmuebles.

Ademés de las estrategias adoptadas por Santa
Cruz, una posible recomendacién de politica en
este campo es fortalecer el apoyo técnico prestado
a las municipalidades a través de la aplicacién de la
Plataforma de Valor de la Tierra. Continuar este tra-
bajo debe ser prioridad del gobierno nacional para
consolidar el proceso de descentralizacién fiscal y dis-
minuir la presion de las municipalidades para obtener
mayores recursos.

Procedimiento de recaudacion

El otro elemento que muestra tener un impacto im-
portante es el procedimiento de recaudaciéon que
implemente cada municipalidad. Entre las principa-
les estrategias seguidas para recaudar el ISBI, se en-
cuentran las campafas de informacién, las visitas y
las advertencias. Los esfuerzos de comunicacién han
demostrado ser muy exitosos. Por ejemplo, en Escazl
informar a los ciudadanos mediante llamadas telef6ni-
cas es una estrategia que ha incrementado de manera
significativa la recoleccién. En Santa Cruz las visitas
para valuar las propiedades también se aprovecharon
como un medio para informar a los ciudadanos sobre
sus derechos y obligaciones. Aunque las campafas de
informacién han sido Utiles, la carencia de presupues-
to ha limitado estos esfuerzos.

Otro hecho que surge de los casos analizados es
la heterogeneidad entre municipalidades en la imple-
mentacién del proceso judicial. Si el impuesto no se ha
pagado, se debe iniciar un proceso de cobro judicial.
Las experiencias de Santa Cruz y Escazi muestran la
importancia de la correcta implementacién de este
proceso para recaudar la mora. Estas municipalida-
des han adoptado opciones diferentes en este campo.
Mientras que en Escazl el tema es manejado por su

propio personal, en Santa Cruz se ocupan de ello abo-
gados externos contratados. En Santa Cruz y Montes
de Oca se utiliza la hipoteca preferente como un meca-
nismo eficiente para combatir la morosidad.* El caso
opuesto se encuentra Turrialba, que tiene la mas baja
recaudacion per capita y donde no se ha abierto un
proceso judicial desde 2001.

Los conflictos politicos pueden afectar a la
recaudacion

Se consideré que los conflictos politicos pueden afec-
tar la recaudaci6n del ISBI. La razén es que los miem-
bros de la municipalidad que no estan alineados con
el partido del alcade presionarian para reducir los
esfuerzos politicos y centrarse en aumentar la recau-
dacion de impuestos. En una de las municipalidades,
donde el alcalde pertenecfa al mismo partido que el
presidente, y el Concejo Municipal era en mayoria ab-
soluta del mismo partido, se sugirié que el Concejo
Municipal no permitiera las nuevas actualizaciones en
el sistema de informacién, ya que aumentaria los im-
puestos a la poblacion.

Formacion de los recursos humanos

Después de 2000 se ha evidenciado una tendencia a la
profesionalizacién del personal que trabaja en las ad-
ministraciones tributarias con el objeto de dotarlas de
recursos humanos competentes a fin de aumentar los
niveles de eficiencia en la gestion operativa. En algu-
nas municipalidades no se consider6 necesaria la con-
tratacion de personal adicional para la recaudacion de

33 Esta base de datos esta disponible en linea y contiene informacién
sobre el valor de la propiedad y otras caracteristicas, como el nombre
del duefio de la propiedad y el tamafio de la propiedad (incluido un
desglose de las areas desarrolladas y no desarrolladas).

34 Los permisos son un requisito basico para el desarrollo de cualquier
actividad de construccion, incluida la nueva construccién, asi como am-
pliaciones o cualquier otro edificio o proyecto de construccién de vi-
viendas. Esta informacion esta disponible en todas las municipalidades.
35 Esta medida posibilita el embargo salarial y de cuentas bancarias, el
establecimiento de gravamenes sobre bienes muehles e inmuebles, y
hasta el remate de las propiedades generadoras de la carga tributaria.
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Recuadro 4.1. Las estrategias de Escazii para mejorar recaudacion

Entre las principales estrategias que se han empleado en la municipalidad de Escazl se destacan la creacion del Depar-
tamento de Cobros en 2001. Otra practica que se ha implementado en Escazl es la comunicacion telefonica con los
contribuyentes al principio del periodo de cobro para avisar la fecha de vencimiento del pago de los impuestos. Esta
municipalidad cuenta con los insumos necesarios para que el proceso judicial se realice de forma expedita y eficiente.
Los casos que cuentan con dos periodos acumulados de atraso se envian a cobro judicial y el abogado demora alrededor
de 10 dfas en presentar al tribunal el expediente, mientras que el juzgado toma como méaximo 10 dias en autorizar el
embargo del bien y fijar tres fechas de remate, la primera de las cuales es a un mes del momento del dictamen. La clave
para la eficiencia del proceso radica en que, segiin establece la ley, para poder iniciar el proceso judicial el bien debe
de haber sido valorado dos afios antes como maximo y la municipalidad antes de enviarlo a cobro judicial revisa que
el mismo no haya cambiado de duefio. Los contribuyentes que inician proceso judicial, si no llegan al remate, tienen
que pagar primero los servicios del abogado y luego ir a pagar Gnicamente a la municipalidad. Cuando el contribuyente
acude a realizar el pago, tiene que ensefiar el comprobante de que ya ha cancelado los servicios del abogado. Una vez
que el contribuyente efectia el pago correspondiente, se le comunica al abogado para que levante el embargo del bien.
Otra estrategia exitosa ha resultado ser el descuento por pago por adelantado, que consiste en que si se paga todo en el
primer trimestre se hace un 5% de descuento por todo el afio. De igual manera, se envian cartas personalizadas cuando
hay amnistias para los morosos, y en ellas se le explica al contribuyente que si paga en los proximos tres meses se aplica

la amnistia y de lo contrario tendra que pagar con intereses. La municipalidad limita las amnistias a tres meses.

impuestos.3® Sin embargo, se detectd la necesidad de
contratar mas personal en el proceso de avallo, y se
han descubierto necesidades de capacitacién en te-
mas como los sistemas de analisis de datos geografi-
cos y el proceso de notificacion.

En resumen, muchos de los temas mencionados
que restringen la capacidad de recaudar mas impues-
tos en las municipalidades se pueden resolver con
mas recursos. Por ejemplo, para hacer mas y mejor
publicidad, lo que podria aumentar la recoleccién, se
necesitaran recursos adicionales. De acuerdo con los
resultados del analisis econométrico, las municipali-
dades que son capaces de incrementar sus recursos a
través de la recuperacion de las deudas tienden a po-
der recaudar mas impuestos. Para asegurarse de que
los fondos se gasten eficientemente, los recursos adi-
cionales deben estar destinados a las estrategias que
han demostrado ser eficaces. A partir del anélisis eco-
nométrico, es evidente que la mejora de los sistemas
de informacion dara lugar a aumentos en la recauda-
cién de impuestos, especialmente en lugares donde es
mas dificil el control de las propiedades.

Ademas, existe una clara preocupacién por au-
mentar los esfuerzos para recaudar impuestos des-
de la perspectiva politica. Esto también es coherente
con el efecto del ciclo politico que se encontré en el
andlisis econométrico. Las estrategias que tiendan
a eliminar los incentivos perversos sobre los funcio-
narios locales podrfan reducir este problema. Seria
necesario profundizar la investigacién para identifi-
car qué tipo de politicas pueden ser eficaces en esta
direccion.

Conclusiones
El analisis arroja cinco importantes mensajes:
1. A medida que aumenta el endeudamiento de las

municipalidades, la recaudacién del ISBI crece en
el periodo siguiente.

36 En Santa Cruz cuentan con el apoyo de las unidades de inspecciény
la policia, que colaboran en el proceso de comunicacién y notificacion
del recaudo.
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2. Los esfuerzos del gobierno para reducir la presen-
cia de viviendas no registradas a través de la di-
gitalizaci6n del catastro han tenido un efecto mas
eficaz en la recaudaciéon del impuesto predial en
las municipalidades donde el tamafio de las vi-

viendas es, en promedio, menor.

3. En las municipalidades donde el alcalde y el pre-
sidente son del mismo partido politico y no estan
politicamente alineados con el Concejo Municipal
la recaudacion de impuestos fue significativamen-
te mayor. Sin embargo, también hay evidencia que
muestra que en el afio anterior a las elecciones la
recaudacion se reduce, especialmente en las muni-
cipalidades donde el alcalde y el Concejo Municipal
pertenecen al mismo partido que el presidente.

4, Las proyecciones de la recoleccion del ISBI in-
dican que, de mantenerse la tendencia actual,
esta seguird creciendo de manera significativa.
Empero, los niveles de desigualdad en la recolec-
cion del ISBI entre las municipalidades también
se incrementaran

5. Finalmente, se determina que los dos factores que
podrian tener un mayor efecto sobre la recauda-
cién del ISBI son las restricciones en los niveles
de endeudamientoy la reduccién de los incentivos
que tienen los responsables de las politicas para
generar los ciclos politicos en la recoleccién del
impuesto.

Las visitas de campo ratificaron que una adecua-
da gestion municipal es el factor clave para el buen
desempefio en la recaudacién del ISBI. Los munici-
pios que ostentan una buena gestién en materia de

inscripcién y valoracién de inmuebles y en el de re-
caudo del tributo evidenciaron notorias diferencias
con otros municipios en términos de recoleccion. En
consistencia con el andlisis econométrico, se encontré
que la falta de acceso a los recursos reduce significati-
vamente las posibilidades de aumentar la recaudacion
del ISBI. Esto es asi porque, con el fin de poder hacer
un seguimiento de los deudores, las municipalidades
necesitan tener actualizadas las bases de datos de
catastro y la informacién de contacto de los propie-
tarios, lo cual es dificil y gravoso. Hay herramientas
que estan facilitando y reduciendo los costes de este
proceso. Sin embargo, quienes estan obligados a hacer
estos trabajos son los individuos capacitados dentro
del municipio.

Definitivamente existe un espacio para mejoras,
lo cual sin dudas permitiria aumentar la recaudacion
de impuestos en muchas municipalidades de Costa
Rica. Las mejoras de los sistemas de informacion pa-
recen ser clave en estos esfuerzos, los cuales podrian
contar con el apoyo técnico y financiero del gobierno
nacional, en cuyo caso el aporte de recursos deberia
condicionarse a ciertas metas de recaudacién mfini-
mas. La formacién del personal encargado del recaudo
en las municipalidades y la creacién de un departa-
mento encargado del cobro son también recomenda-
ciones de politica posibles.

Este es uno de los primeros estudios, si no el pri-
mero, que analiza el recaudo del ISBI en Costa Rica.
No hay duda de que se requiere mas investigacion. Se
debe prestar especial atencién a identificar los meca-
nismos causales en los que el ciclo politico y la cohe-
sion total afectan la recaudacion del ISBI.
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ANEXO 4.1. Estadisticas descriptivas, 2002-10

Desviacion

Variable Fuente Descripcion Promedio  estandar
Variable dependiente
Impuesto a la propiedad de bienes CGR  Colones constantes de 1991 917 1.298
inmuebles per capita
Logaritmo del impuesto a la propiedad ~ CGR  Logaritmo colones constantes de 1991 6,40 0,87
de bienes inmuebles per capita
Variables financieras
Ingresos tributarios como porcentaje CGR  Porcentaje 0,31 0,13
de los ingresos totales
Ingresos de capital como porcentaje CGR  Porcentaje 0,46 0,18
de los ingresos totales
Endeudamiento como porcentaje de CGR  Porcentaje 0,16 0,17
los ingresos totales
Déficit como porcentaje de los CGR  Porcentaje -0,30 0,26
ingresos totales
Transferencias del GC como CGR  Porcentaje 0,02 0,07
porcentaje de los ingresos totales
Variables de informalidad
Apoyo técnico de la Oficina del ocC 1: si la municipalidad ha recibido apoyo de 0,12 0,32
Catastro la Oficina de Catastro en 2009 y/o 2008; 0:

otro caso
Infraestructura de vivienda informal INEC  Porcentaje de viviendas en asentamientos 0,01 0,03

precarios
Variables de politica
Alcalde y presidente del mismo TSE  1:sielalcaldey el presidente son del mismo 0,09 0,29
partido, pero Concejo Municipal de partido, pero el Concejo Municipal es de
diferente partido diferente partido; O: otro caso
Alcalde y Concejo Municipal del TSE  1:sila mayoria de los regidores electos son 0,05 0,21
mismo partido, pero presidente de del mismo partido que el alcalde electo, pero
diferente partido el presidente es de un partido diferente; O:

otro caso
Presidente y Concejo Municipal TSE  1:siel presidente y el Concejo Municipal 0,14 0,34
del mismo partido, pero alcalde de son del mismo partido, pero el alcalde es de
diferente partido diferente partido; O: otro caso
Presidente, alcalde y Concejo TSE  1:siel presidente, el alcalde y el Concejo 0,60 0,49
Municipal del mismo partido Municipal son del mismo partido; O: otro caso
Elecciones de regidor empatadas TSE  1:sihay al menos dos partidos diferentes con 0,11 0,31

mayoria de regidores electos; O: si hay solo
un partido con mayoria de regidores electos

(continda en la pdgina siguiente)
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ANEXO 4.1. Estadisticas descriptivas, 2002—10 (continuacicn)

Desviacion

Variable Fuente Descripcion Promedio  estandar
Eleccién presidencial anterior refiida TSE  1:siladiferencia de votos entre el candidato 0,13 0,34

presidencial con mayoria de votos y el

siguiente candidato con més votos es menor

al 5%; 0O: otro caso
Eleccion municipal anterior refida TSE  1:sila diferencia de votos entre el alcalde 0,08 0,28

con mayoria de votos y el siguiente candidato

con mas votos es menor al 5% y es un afio

previo a las elecciones; O: otro caso
Variables de control
Tamafio promedio de la vivienda INEC  Tamafo promedio de la vivienda 5,03 0,54
(ndmero de habitaciones)
Fraccion de viviendas urbanas INEC  Porcentaje de viviendas urbanas 0,38 0,33
Permisos de construccién nuevos en INEC  Permisos de nuevas construcciones en metros ~ 34.824 41.524

m? cuadrados

Fuente: Estimaciones propias con datos de la CGR.
INEC = Instituto Nacional de Estadistica y Censos; TSE = Tribunal Supremo de Elecciones; OC = Oficina del Catastro; CGR = Contraloria General de la Republica;
GC = gobierno central.
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ANEXO 4.2. Robustez de la significancia de las variables de las regresiones

Siempre robusta

Casi siempre robusta

Menos robusta

Siempre
significativa

Siempre no
significativa

Siempre
significativa para
la especificacion
de efectos fijos

Siempre no
significativa
para la
especificacion
de efectos fijos

Significativa
excepto en una
submuestra de
efectos fijos

Significativa en
tres de cinco
especificaciones

Logaritmo del
impuesto a la
propiedad de
bienes inmuebles
per capita (1
rezago)

Logaritmo del
impuesto a la
propiedad de
bienes inmuebles
per capita (1
rezago) al cuadrado

Alcalde y
presidente del
mismo partido,
pero Concejo
Municipal de
diferente partido

Presidente y
Concejo Municipal
del mismo partido,
pero alcalde de
diferente partido

Presidente,
alcalde y Concejo
Municipal del
mismo partido

Elecciones de
regidor empatadas

Ingresos tributarios
como porcentaje de
los ingresos totales
(1 rezago)

Ingresos tributarios
como porcentaje de
los ingresos totales
(2 rezagos)

Ingresos de capital
como porcentaje de
los ingresos totales
(1 rezago)

Ingresos de capital
como porcentaje de
los ingresos totales
(2 rezagos)

Endeudamiento
como porcentaje de
los ingresos totales
(2 rezagos)

Transferencias del GC
como porcentaje de
los ingresos totales
(1 rezago)

Endeudamiento
como porcentaje
de los ingresos
totales (1 rezago)

Apoyo técnico
de la Oficina del
Catastro

Alcalde y
presidente del
mismo partido,
pero Concejo
Municipal de
diferente partido*
Afio previo a
elecciones

Alcalde y Concejo
Municipal del
mismo partido,
pero presidente de
diferente partido*
Afio previo a
elecciones

Fraccion de
viviendas
urbanas

Déficit como
porcentaje de
los ingresos
totales

(2 rezagos)

Logaritmo del
impuesto a

la propiedad

de bienes
inmuebles per
capita (1 rezago)
al cubo

Déficit como
porcentaje de los
ingresos totales
(1 rezago)

Apoyo técnico
de la Oficina

del Catastro *
Municipalidades
con tamafo
promedio de
casas mayora 5
habitaciones

Transferencias
del GC como
porcentaje de los
ingresos totales
(2 rezagos)

Alcalde y
Concejo
Municipal del
mismo partido,
pero presidente
de diferente
partido

(continda en la pagina siguiente)
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ANEXO 4.2. Robustez de la significancia de las variables de las regresiones (continuacién)

Siempre robusta Casi siempre robusta Menos robusta

Siempre no
Siempre significativa
significativa para parala

Significativa
excepto enuna  Significativa en

Siempre Siempre no la especificacion  especificacion  submuestra de  tres de cinco

significativa significativa de efectos fijos de efectos fijos efectos fijos especificaciones

Presidente y Apoyo técnico de la

Concejo Municipal ~ Oficina del Catastro *

del mismo partido,  Fraccién de viviendas

pero alcalde de urbanas

diferente partido*

Afio previo a

elecciones

Presidente, Apoyo técnico de la

alcalde y Concejo Oficina del Catastro

Municipal del * Permisos de

mismo partido* construccién nuevos

Afio previo a enm?2 (1 rezago)

elecciones

Elecciones de Infraestructura de

regidor empatadas* vivienda informal

Alno prewo a Infraestructura de

elecciones vivienda informal
(1 rezago)
Infraestructura de
vivienda informal *
Fraccion de viviendas
urbanas
Casas de gran tamafio
(dummy)
Eleccién presidencial
anterior refiida
Eleccion municipal
anterior refiida
Tamafo promedio de
vivienda (nimero de
habitaciones)
Permisos de
construccién nuevos
enm?2 (1 rezago)

9 16 2 3 2

RECAUDACION LOCAL EN UN MEDIO CENTRALIZADO 4 111



Referencias

Besley, T. y S. Coate. 2003. “Centralized versus De-
centralized Provision of Local Public Goods: A
Political Economy Approach.” journal of Public
Economics, 87:2611-37.

Bird, R. 2010. “Subnational Taxation in Developing
Countries: A Review of Literature.” Documento de
trabajo de investigacion de politicas Nam. 5450.
Washington, D.C.: Banco Mundial.

Blanco, R. 2011. Decimoséptimo informe Estado de la
Nacién (2010). Andlisis de las elecciones munici-
pales 2010: resultados, tendencias y desafios. San
José: Estado de la Nacién. Disponible en http://
www.estadonacion.or.cr/files/biblioteca_vir-
tual/017/Ponencia_blanco_elecciones_municipa-
les_2010.pdf.

Bonet, J., R.dela Cruzy V. Fretes. 2013. “Mas ingresos
propios para mas desarrollo local”. En: A. Corba-
cho, V. Fretes y E. Lora (eds.), Recaudar no bas-
ta: los impuestos como instrumento de desarrollo.
Washington, D.C.: BID.

CGR (Contraloria General de la Reptblica). 2002.
“Analisis y opinién sobre la gestion de los go-
biernos locales”. Informe de fiscalizacion DFOE-
SM-233/2002. San José de Costa Rica: CGR, Area
de Servicios Municipales, Divisién de Fiscaliza-
cién Operativa y Evaluativa.

—2003. “Informe de fiscalizacién sobre la adminis-
tracion del impuesto de bienes inmuebles en las
municipalidades de San José” (DFOE-IP-3/2002).
San José de Costa Rica: CGR, Area de Ingresos Pu-
blicos.

—. 2010. “Anélisis y opinidn sobre la gestién de
los gobiernos locales en el periodo 2009.” Quin-
to informe. San José de Costa Rica: CGR, Area de
Servicios Municipales, Division de Fiscalizacion
Operativa y Evaluativa.

—. 2011. “Analisis y opinién sobre la gestion de
los gobiernos locales en el periodo 2010.” Sex-
to informe. San José de Costa Rica: CGR, Area de
Servicios Municipales, Division de Fiscalizacion
Operativa y Evaluativa.

De Cesare, C. M. 2010. “Panorama del impuesto pre-
dial en América Latina”. Cambridge, MA: Lincoln
Institute of Land Policy.

De Cesare, C. M.y M. Smolka. 2011. “El impuesto pre-
dial y la propiedad informal. El desafio de las ciu-
dades del Tercer Mundo”. Documento de trabajo
ID WP10MS1SP. Cambridge, MA: Lincoln Institute
of Land Policy.

Eguino, H., C. Pineda Mannheim, J. Larios, C. Vargas y
D. Carias, D. 2010. “Conociendo a nuestros clien-
tes en el sector municipal. Perfil del sector muni-
cipal en la Repdblica de Costa Rica”. (Estudio de
Caso 01/2010). Washington, D.C.: BID.

Hall, L., G. Arce y A. Monge. 2002. “Bailouts in Costa
Rica as a Result of Government Centralization and
Discretionary Transfers.” Research Network Wor-
king Paper #R-475. Washington, D.C.: BID.

Ministerio de Hacienda. 2009. “Camino al fortaleci-
miento municipal sobre plataformas de valores de
terrenos por zonas homogéneas”. Organo de Nor-
malizacién Técnica, Programa de Regularizacion
de Catastro y Registro Nacional de la Propiedad
Inmueble y su compatibilizacién con el Registro
Contrato de Préstamos BID 1284/0C-CR. San José
de Costa Rica: Ministerio de Hacienda.

Morales, M. 2010. “Las municipalidades en Costa Rica:
evaluacion del sistema tributario y la administra-
cion presupuestaria y financiera de los gobiernos
locales. Alternativas para su fortalecimiento”.
Documento de discusién Nam. 129. Washington,
D.C.: BID.

Oates W.y P. Portney. 2003. “The Political Economy of
Environmental Policy.” En: K. G. Maler y J. R. Vin-
cent (eds.), Handbook of Environmental Economics,
Vol. 1. Amsterdam: Elsevier Science B.V.

Ryan, J. 2005. “Decentralization and Democratic In-
stability: The Case of Costa Rica.” Public Adminis-
tration Review, 64(1):81-91.

Sepllveda, C. y ). Martinez-Vazquez. 2009. “Property
Taxation in Latin-America: An Assessment and
Options for Reform.” Ponencia presentada en el
taller de relaciones intergubernamentales y des-
centralizacion en América Latina, Santiago de
Chile, 25y 26 de noviembre.

112 §4 ELPOTENCIAL OCULTO


http://www.estadonacion.or.cr/files/biblioteca_virtual/017/Ponencia_blanco_elecciones_municipales_2010.pdf
http://www.estadonacion.or.cr/files/biblioteca_virtual/017/Ponencia_blanco_elecciones_municipales_2010.pdf
http://www.estadonacion.or.cr/files/biblioteca_virtual/017/Ponencia_blanco_elecciones_municipales_2010.pdf
http://www.estadonacion.or.cr/files/biblioteca_virtual/017/Ponencia_blanco_elecciones_municipales_2010.pdf

Jaime Bonet es economista de la Universidad de Los
Andes, con una maestria en Economia y un doctorado
en Planeacion Regional por la Universidad de Illinois,
Urbana-Champaign. Se ha desempefiado como Jefe
de la Division de Desarrollo Regional y Urbano en la
Camara de Comercio de Barranquilla, Asesor de Ciencia
y Tecnologia del Consejo Regional de Planificacién de
la Costa Atlantica, Asesor Econémico del Senado de la
Republica de Colombia, y Subdirector Financiero del
Instituto Colombiano de Crédito Educativoy Estudios en
el Exterior. Asi mismo se desempefiéd como Especialista
Sénior de Gestion Fiscal y Municipal en la Divisién de
Gestion Fiscal y Municipal del Banco Interamericano
de Desarrollo (BID). Actualmente es Gerente de la ofi-
cina del Banco de la Repiblica en Cartagena de Indias,
donde ejerce como Director del Centro de Estudios
Econémicos Regionales de dicha entidad.

Lucio Castro es licenciado en Relaciones Interna-
cionales por la Universidad del Salvador; posee una
maestria en el Programa de Politicas Econémicas de
la Universidad de Columbia y es candidato a doctor en
Economia por la Universidad de Sussex. Actualmente
es Director del Programa de Integracién Global y De-
sarrollo Productivo del Centro de Implementacién de
Politicas Pablicas para la Equidad y el Crecimiento.
En Londres ha sido Jefe del Area de Finanzas Publi-
cas y Economista Sénior en el Area de Comercio In-
ternacional en Maxwell Stamp PLC, y responsable de
analisis macroeconémico y disefio del portfolio macro

Autores y editores

de inversiones bursétiles de Mercados Emergentes en
Morley Fund Management.

Claudia M. de Cesare es ingeniera civil con diploma en
grado de especializacién por la Pontificia Universidad
Catélica de Rio Grande do Sul; posee una maestria
en Economia de la Construccién por la Universidad
Federal de Rio Grande do Sul y un doctorado por la
Universidad de Salford. Ha trabajado como asesora
en impuestos a la propiedad, investigadora y docen-
te. Actualmente se desempefia como miembro de la
planta docente del Lincoln Institute of Land Policy y
de la Junta Consultiva del International Property Tax
Institute.

Rubens Alves Dantas es ingeniero civil con una li-
cenciatura en Economia de la Construccién por la
Universidad Federal de Pernambuco (UFPE), donde ob-
tuvo una maestria en Ingenieria de la Produccién y un
doctorado en Economfia. Es catedratico de Valuacién
de la Propiedad en la UFPE y en la Universidad de
Pernambuco desde 1981, y es miembro de la facultad
docente del Lincoln Institute of Land Policy. Como va-
luador, ha trabajado con el Banco Real en Sao Paulo y
con la Caixa Econdmica Federal y el Banco Nacional da
Habitacdo en Recife, donde coordiné el Departamento
de Avallos. Asimismo, fue Presidente del Instituto de
Valuadores del Estado de Pernambuco y actualmente
se desempefia como Vicepresidente de la Sociedad
Brasilefia de Valuadores.

" 113



Luciana Diaz es licenciada en Economia por la
Universidad de Buenos Aires; posee una maestria
en Historia Econémica de Paises en Desarrollo por
la London School of Economics y un posgrado en
Economia Internacional por el Instituto de Economia
Internacional de Kiel. Se desempefié como Economista
Investigadora en el Instituto de Estudios sobre
Realidad Argentinay Latinoamericana de la Fundacién
Mediterranea y asesora en el Ministerio de Economia
de La Nacién (Argentina). Es docente en la Universidad
Nacional de Misiones y en la Universidad Torcuato
di Tella, asf como también Directora del Programa
de Politica Fiscal del Centro de Implementacion de
Politicas Pablicas para la Equidad y el Crecimiento.

José Luis Duarte Ribeiro posee un doctorado de la
Universidad Federal de Rio Grande do Sul, donde es
Profesor Asociado, Coordinador del Laboratorio para
la Optimizaciéon de Procesos y Productos y Jefe de
Departamento de Ingenierfa Industrial y Transporte.
De 1999 a 2001 fue Presidente de la Sociedad
Brasileia de Ingenierfa Industrial. También ha sido
miembro de la Sociedad Americana para la Calidad y
de INFORMS. Sus areas de interés incluyen el control
de calidad, confianza, seguridad y gestion de riesgos,
métodos estadisticos y de sostenibilidad aplicados a
los temas de ingenieria.

Irina Espaiia es economista de la Universidad del
Atlantico; posee una maestria en Economia de la
Universidad de los Andes y es estudiante de doctora-
do en el instituto Max Planck en Alemania. Sus areas
de especializacion abarcan la historia econémicay las
finanzas publicas locales.

Luis J. Hall es doctor en economia por la New York
University y actualmente es Profesor Asociado de la
Escuela de Economia de la Universidad de Costa Rica
y Profesor Adjunto del Baruch College of The City
University of New York. Ademads, ha servido como
Profesor en la Universidad de Alicante. Su investi-
gacion se ha enfocado en microeconomia aplicada y
finanzas.

Andrés Muiioz es economista de la Universidad de
los Andes, y posee una maestrfa y un doctorado
en Administracion Plblica de New York University.
Actualmente es Asociado Sénior en la Division de
Gestion Fiscal y Municipal del BID, y en el pasado ha
sido investigador y asistente de docencia en la NYU y
consultor del Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD) y la Secretarfa de Hacienda Distrital
de Bogota. Sus areas de especialidad comprenden la
descentralizacién, las finanzas pablicas locales, y el
financiamiento del desarrollo urbano. Tiene experien-
cia en el disefio y la ejecucién de proyectos fiscales
y de desarrollo urbano en algunos paises de América
Latina, y ha realizado investigaciones sobre la descen-
tralizacion fiscal, la gobernabilidad democratica y el
desarrollo de ciudades en la region.

Carlos Pineda Mannheim es arquitecto y planificador
urbano por la Universidad Federal de Rio de Janeiro,
con una especializacion en Planificacion Territorial del
Instituto Tecnolégico Federal de Zdrich y una maes-
tria en Administracién, con especialidad en Finanzas,
del Instituto Tecnolégico de Monterrey. Se desempe-
fia como Especialista Lider en Desarrollo Urbano y
Municipal de la Divisién de Gesti6n Fiscal y Municipal
del BID. Ha trabajado en planificacién territorial en
Honduras, y tiene amplia experiencia en proyectos de
planificacién urbana y regional, desarrollo local, des-
centralizacion y fortalecimiento municipal en América
Latina.

José Luiz Portugal se gradu6 como oficial del Ejército
Brasilefio de la Academia Militar de Agulhas Negras, y
obtuvounalicenciaturaen Administracién de Empresas
del Centro de Estudios Avanzados del Estado de Para,
un grado en Ingenieria Cartografica del Instituto
Militar de Ingenierfa, una maestria en Sistemas y
Computacién del Instituto Militar de Ingenieria y un
doctorado en Salud Pidblica de la Fundacién Oswaldo
Cruz. Actualmente se desempefia como docente en la
Universidad Federal de Pernambuco. Ha estado tra-
bajando extensamente en las areas de salud puablica
y geodesia, con énfasis en posicionamiento satelital.

114 §f ELPOTENCIAL OCULTO



Juan Robalino es doctor en Economia por Columbia
University. Actualmente es Subdirector de la Escuela
de Economiade la Universidad de Costa Ricay miembro
del claustro de profesores de la Escuela de Posgrado
del Centro Agronémico Tropical de Investigacién y
Ensefianza. Ademas, ha sido director del Programa de
Economia Ambiental para América Latina. Su investi-
gacion se ha enfocado en desarrollo econémico y eco-
nomia publica.

Fabio Sanchez posee un pregrado en Filosofia de la
Universidad de los Andes, una maestria en Economia
de la Universidad Nacional de Colombia y un doctora-
do en Economia de Rutgers University. Se desempefia
como Profesor titular de la Facultad de Economia en la
Universidad de los Andes, donde ademas ha sido direc-
tor del Centro de Estudios de Desarrollo Econémico. Es
especialista entemas educativos, de evaluaciéon de im-
pactoy descentralizacion.

Catalina Sandoval es licenciada en Economia por la
Universidad de Costa Rica, donde actualmente cur-
sa una maestria en Estadistica. Ha trabajado en te-
mas de evaluacion de impacto, economia publica y
politica ambiental. Es investigadora del Programa de
Investigacion en Desarrollo, Economia y Ambiente
en el Centro Agronémico Tropical de Investigacion y
Ensefianza.

Pablo Slon posee una licenciatura en Economia
de la Universidad de Costa Rica y una maestria en
Administracion de Negocios de la Universidad Latina
de Costa Rica. Actualmente es estudiante de la maes-
tria en Economia de la Universidad de Essex, y se
desempefia como economista del Departamento de
Estadistica Macroeconémica del Banco Central de
Costa Rica. Ha colaborado en la investigacién de te-
mas de salud en la Universidad de Costa Rica.

AUTORES Y EDITORES 4 115



SR EEYIYILY;




Esta investigacion identifica los factores que determinan el desempefio del impuesto a la propiedad
inmobiliaria en América Latina y estima su potencial recaudatorio. Durante la (ltima década, el nivel
de recaudacién del impuesto se estancé y la region percibié en promedio cuatro veces menos que
los paises de la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos (OCDE). Este pobre
desempefio se explica por las limitadas capacidades locales para la gestion del impuesto, principalmente
de parte de las entidades subnacionales mas pequefas, los desincentivos al esfuerzo fiscal local
prevalecientes en las estructuras de las finanzas intergubernamentales, y las dindmicas de economia
politica local. Definir estrategias diferenciadas para la gestion catastral y de recaudacién del impuesto
que reconozcan la amplia heterogeneidad entre municipalidades grandes y pequefas, brindar apoyo
técnico permanente, incorporar tecnologias modernas y capacitacion a los gobiernos locales, y disefiar
incentivos recaudatorios en los sistemas de transferencias fiscales, entre otras estrategias, constituyen
pasos clave que permitirian a los gobiernos subnacionales doblar el recaudo, disminuir la creciente
brecha fiscal vertical, y consolidar la autonomia local.

* % %

El Banco Interamericano de Desarrollo (BID) es una institucion internacional creada en 1959 para
promover el desarrollo econémico y social en América Latina y el Caribe.
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