CAPITULO 7
DESAFIOS DE LA TRIBUTACION DEL IMPUESTO PREDIAL

CLAUDIA M. DE CESARE

1. INTRODUCCION

El impuesto predial merece una posicién destacada en el financiamiento publico
por ser un tributo directo que viabiliza la integracién entre la politica fiscal y urbana, la
financiacién de gastos de naturaleza continua, principalmente aquellos de naturaleza in-
divisible relacionados a los servicios urbanos, en los que presentan déficits significativos
en Latinoamérica. Diversos estudios, en especial la publicacién del Banco Interameri-
cano de Desarrollo, BID (Bonet ez al. 2014), reconocen su amplio potencial oculto de
mejorfa en América Latina y el Caribe (ALC).

Un tributo con esa naturaleza es especialmente relevante en el contexto de las ciuda-
des latinoamericanas donde se observan fuertes desigualdades de cardcter socioespaciales,
marcadas por contrastes territoriales extremos, favelas y demds asentamientos informales
comparten espacio con viviendas y condominios lujosos en dreas cuya infraestructura y
servicios bdsicos presentan perfil urbano similar a los que se observan en ciudades alta-
mente desarrolladas. Conforme World Economic Indicators (2021), 20,76 por ciento
de la poblacién en ALC vive en favelas'. Las carencias estructurales de la regién incluyen
déficits de infraestructura, servicios bdsicos, vivienda adecuada y acceso digno a la salud
y asistencia social. En tal contexto, se esperarfa una mayor progresividad en los modelos
de financiamiento de los gastos publicos.

Desafortunadamente, los sistemas tributarios en Latinoamérica refuerzan la des-
igualdad social, econémica y urbana existente, ya que son esencialmente regresivos. La
tributacion sobre los bienes y servicios, cuya naturaleza es regresiva, representa la mitad
de los ingresos tributarios en Latinoamérica, habiendo alcanzado el promedio de 11,5
por ciento del PIB en 2018 cuando la carga tributaria fue de 20,84 por ciento segun,
mientras participa con aproximadamente un tercio de los ingresos tributarios promedios
en OCDE. En cambio, la cifra promedio de la tributacién al patrimonio, que tiene la
naturaleza progresiva, representé 0,83 por ciento del PIB para la regién (solo 3,60 por
ciento de los ingresos tributarios totales), mientras representé 1,90 por ciento del PIB

en OCDE.

! Habitacién inadecuada.
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Ese capitulo, organizado en una introduccién y cinco secciones, estd dedicado a
examinar desafios a superar para fortalecer el impuesto predial de forma a contribuir
con la construccién de ciudades mds justas, sostenibles y resilientes en Latinoamérica.
La primera seccién presenta las caracteristicas relevantes del impuesto predial. En la
secuencia, se examinan los principales factores que afectan la capacidad del impuesto
predial de generar ingresos, tanto directa como indirectamente. La Seccién 3 presenta
una comparacién del desempefio del impuesto predial en paises latinoamericanos selec-
cionados, mientras la Seccién 4 resume evidencias con base en estudios previos sobre su
potencial de aprovechamiento en la regién. Se comparten abajo un par de sugerencias
hacia el fortalecimiento del impuesto predial en la Seccién 5. Finalmente, se hacen algu-
nas consideraciones finales en la tltima seccidn.

2. CARACTERISTICAS DESTACADAS DEL IMPUESTO PREDIAL

Excepto por la facilidad de administrar, el impuesto predial atiende satisfactoria-
mente a las caracteristicas deseables para aquellos impuestos establecidos a nivel subna-
cional, presentadas por Ter-Minassian (2012), a saber: la movilidad relativamente baja
de la base imponible; el bajo grado de distorsiones y de riesgos de externalidades negati-
vas sobre otra jurisdiccién; la distribucién de la base imponible relativamente pareja en
el pais; el potencial de recaudacién de ingresos adecuado a los gastos; la baja sensibilidad
a fluctuaciones ciclicas y otros impactos exdgenos; la facilidad de administrar; los bajos
costos administrativos y la viabilidad politica.

Slack ez al. (2009) explican que ese impuesto estd histéricamente asociado al gobierno
local, en parte porque la tierra es inamovible, de tal forma que no puede cambiar de ubica-
cién en respuesta al impuesto. Por lo tanto, los gobiernos locales pueden variar las alicuotas
del impuesto sin perder una parte importante de la base imponible. Es poco probable que
se produzcan disputas fiscales predatorias sobre la base imponible entre los municipios.

Ademis, el impuesto predial no es fécil de exportar a los no residentes en la mayoria
de los casos, por lo tanto, es apropiado para financiar los gastos locales. Aquellos impues-
tos que son exportables reducen la rendicién de cuentas ya que los que llevan la carga
fiscal no son las mismas personas que gozan de los beneficios en servicios. Como resulta-
do, existe un incentivo a los residentes locales para exigir mayores gastos porque parte de
sus costos se ve financiada por otros (Bird 2001; Slack ez a/. 2009; Ter-Minassian 2012).

Tal cual lo observa Morales (2007), se podria contar con la recaudacién del im-
puesto predial incluso en las jurisdicciones mds pequefias con actividad eminentemente
agricola. En verdad, esa serfa una de las pocas fuentes de ingresos de esos municipios.

En comparacién a los demds tributos, una caracteristica destacada es su baja sensi-
bilidad a las fluctuaciones ciclicas y otros choques exdgenos, asi como su capacidad para
producir ingresos estables y previsibles (Bird 2001; Slack ez 2. 2009; Chernick ez al.
2020; Ter-Minassian 2012), lo que resulta en una alternativa ideal para financiar gastos
de cardcter continuo, como aquellos para la manutencién de los servicios y equipamien-
tos publicos en las ciudades (De Cesare 2018).
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Otra caracteristica notable es que el impuesto predial impone una carga tributaria
sobre los ricos que aprovechan brechas del impuesto a los ingresos para evitar o reducir
sus pagos tributarios (Gold 1979). Esa caracteristica es importante para aumentar la
participacién de los mds ricos en los gastos publicos®. Es un tributo que contribuye a
aumentar la progresividad de los sistemas tributarios.

Por fin, debido a la amplitud de su hecho generador (universalidad), los impuestos a
la propiedad pueden ayudar a construir una cultura fiscal positiva, volviendo mds cons-
cientes a los ciudadanos de su responsabilidad por el costo de los servicios publicos. No
es sorprendente que muchos en ALC se refieran al impuesto predial como «el impuesto
ciudadano».

Las criticas relacionadas al instrumento incluyen:

— exposicion a fuertes presiones por el hecho de que requiere un pago independien-
te del flujo de ingresos (Youngman 1998). Eso puede producir un problema de
liquidez de los contribuyentes, en especial de los jubilados y pensionados.

— riesgo de tributar por parte de los ciudadanos de menores ingresos relativamente
a los ciudadanos de mayores ingresos. Efectivamente, cierto nivel de regresividad
puede resultar de la relacién entre los ingresos de las familias y sus gastos con
vivienda. Sin embargo, estudios empiricos apuntan que la real fuente de regresivi-
dad son los avaltos, presente cuando los inmuebles de valor alto son subvaluados
en términos relativos al nivel por el cual son valuados inmuebles de menor valor
(International Association of Assessing Officers, IAAO 2010). En un sistema per-
fecto, la relacién entre el avaldo y el valor comercial de los inmuebles serfa cons-
tante, independe de su valor especifico (Paglin y Fogarty 1972). En situaciones
reales, el objetivo es asegurar que la variabilidad (dispersién) entre los niveles de
valuacion sea pequea en el dmbito de la jurisdiccidn.

— rechazo y enfrentamiento de presiones politicas en proyectos para su fortaleci-
miento o introduccién debido a alta visibilidad del instrumento en comparacién
con otros tributos. su visibilidad produce presiones politicas fuertes en los con-
sejos legislativos, que son responsables por juzgar propuestas de reformas. No
es raro que las decisiones del legislativo son a menudo motivadas por factores
esencialmente politicos, sin el juicio de las propuestas por su mérito. De Cesare
(2018) especula la hipétesis de que decisiones conservadoras de los tribunales
brasilefios que rechazan aumentos del impuesto predial, aun cuando representan
aumento de equidad, estdn relacionadas al hecho de que los jueces son contribu-
yentes del impuesto predial posiblemente con patrimonio inmobiliario significa-
tivo. Adicionalmente, la visibilidad de este impuesto, a menudo considerada una
desventaja, en realidad incrementa la transparencia del gobierno local y fomenta

2

El BID (IDB 2013) estima que «alrededor de la mitad del potencial de recaudacién del impuesto sobre
las rentas de personas fisicas se pierden a través de la evasién en ALC y que, dada la concentracién de per-
sonas que perciben bajos ingresos, sélo 10 por ciento de la poblacién en América Latina es contribuyente
tributario registrado».
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la responsabilidad fiscal. Como resultado, el cobro de impuesto predial puede
servir para mejorar la gobernabilidad.

3. FACTORES DETERMINANTES EN EL DESEMPENO DEL IMPUESTO

Hay varios factores que afectan la capacidad de generar ingresos por parte del im-
puesto predial, tanto directa como indirectamente, que se pueden clasificarse en las tres
categorfas que siguen.

Grupo 1 — Esfuerzo fiscal

Segtn Balh (1979), hay factores clave de naturaleza administrativa que afectan la
recaudacién del impuesto predial.

— Grado de cobertura del catastro: se refiere a la cantidad de inmuebles sujetos
al impuesto capturada en el catastro fiscal, dividida por la cantidad total de in-
muebles que deberian ser tributados. Proporciona una medida sobre la omisién
catastral.

— Nivel de la valuacién: se refiere al porcentaje por el cual los inmuebles estdn va-
luados en comparacidn al valor de mercado (suponiendo que la base imponible es
el valor de mercado del inmueble). Proporciona una medida global sobre cuanto
representan los valores catastrales a los precios practicados en el mercado inmobi-
liario.

— Nivel de eficiencia en la recaudacién: se refiere a cuanto se ha recaudado del
impuesto facturado de forma espontdnea. Proporciona una medida de la tasa de
eficiencia en la recaudacién del impuesto.

Ademads de perjudicar la distribucién de la carga tributaria, omisiones catastrales,
imperfecciones en la valuacién de los inmuebles e ineficiencias en la recaudacién redu-
cen la capacidad del impuesto de producir ingresos.

Grupo 2 — Elecciones de politica fiscal

El marco regulatorio de los tributos involucra definiciones relacionadas al hecho
generador, base imponible y sus componentes, alicuotas (tasas), exenciones y otros tra-
tamientos preferenciales concedidos. Disefios ineficaces del sistema tributario pueden
poner en peligro la recaudacién. Ademds, la divisién adecuada de competencias y fun-
ciones tributarias es esencial para el desarrollo de sistemas de tributacién inmobiliaria
funcionales.

Grupo 3 — Aspectos socioecondmicos y capacidad institucional

La capacidad para imponer y cobrar impuestos prediales varfa en funcién de las ca-
racteristicas socioeconémicas de las jurisdicciones, como el volumen y el valor de bienes
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raices, los ingresos personales de los residentes y su concentracidn, el nivel de pobreza, el
grado de la urbanizacién de las ciudades y las condiciones prevalecientes en cuanto a los
derechos de propiedad y tenencia de la tierra. Otro aspecto que influye en el potencial
tributario es el nivel institucional de desarrollo de las ramas del gobierno, incluyendo los
poderes legislativo y judicial.

4. DESEMPENO COMPARADO Y POTENCIAL DEL INSTRUMENTO

Los impuestos sobre la tierra datan de hace mds de 200 afios en ALC. Su relati-
vamente larga tradicién contrasta con el pobre desempeno como fuente de ingresos.
Sepulveda y Martinez-Vézquez (2011) sugieren que el problema relacionado a su baja
capacidad de producir ingresos es particularmente grave en la regién, incluso en compa-
racién con otros paises en desarrollo.

Referencias que ilustran el alto potencial de aprovechamiento del impuesto predial
como fuente de ingresos incluyen los casos de Reino Unido, Canad4, Francia y Estados
Unidos, donde la recaudacién representa tipicamente entre el 2,0 y el 3,5 por ciento del
PIB. En promedio, los paises de OCDE recaudaron 1,05 por ciento del PIB en 2018,
conforme la base de datos de OCDE. Sudéfrica y Polonia, paises no desarrollados que
establecieron sus sistemas en un pasado reciente, ya recaudaron respectivamente 1,2 y

1,40 por ciento del PIB en 2018.

Los gréficos que siguen muestran datos especificos sobre el desempefio del impuesto
predial en un grupo de 16 paises latinoamericanos. Se usan datos de 2018 para la gran
mayoria de los paises, excepto para Bolivia (2013). En promedio se recogié 0,37 por
ciento del PIB, mejor récord desde de 20006, todavia similar al promedio de 2000. Con
excepcién de Uruguay, la importancia del impuesto predial es inferior a 1 por ciento del
PIB en todos los paises examinados (ver Grafico 1). Sélo en cuatro paises los ingresos
provenientes del impuesto predial superan el 0,5 por ciento del PIB, a saber: Uruguay
(1,07 por ciento), Colombia (0,82 por ciento), Chile (0,71 por ciento) y Brasil (0,69
por ciento).

En el Gréfico 2 los ingresos en PIB son comparados con el PIB convertido a dé-
lares internacionales utilizando las tasas de paridad del poder adquisitivo (PIB-PPA).
Se espera que el PIB per cdpita sea positivamente asociado con el impuesto predial. Sin
embargo, la importancia del impuesto no se comporta de forma lineal con relacién a la
riqueza del pafs. En términos comparativos, la recaudacién es mds baja en paises como
Panamd, Argentina, México y Costa Rica con lo que es en Colombia y Brasil, donde el
PIB-PPA per cdpita es menor. El grifico sugiere que la intensidad con la que se tributa el
patrimonio inmobiliario es probablemente una cuestién de voluntad politica.

> Esa es una forma de comparar los resultados de diferentes paises de acuerdo con un délar internacional

especifico para cada pais que tiene el mismo poder adquisitivo sobre el PIB que el que posee el délar de los
Estados Unidos en este pais.
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GRAFICO 1
Impuesto predial por pais en PIB (por ciento) en paises latinoamericanos seleccionados
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Fuente: Elaboracién de la autora con base en la base de datos de la OCDE 2021 (OECD.Stat).

GRAFICO 2
Impuesto predial en paises latinoamericanos seleccionados y el PIB per cdpita en paridad
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A continuacién, se presenta el comportamiento del impuesto predial en PIB (por
ciento) entre 2000 y 2018 (ver Gréfico 3), cuyo el promedio vari6 entre el minimo de
0,31 por ciento (2011) y el méximo de 0,38 por ciento (2003). Al analizar su evolucién,
no se observa una tendencia uniforme de comportamiento en la regién®.

Crecimientos mds acentuados, alrededor de 200 por ciento, fueron verificados en Cos-
ta Rica y Ecuador, asi como en Reptiblica Dominicana y México donde el crecimiento fue
préximo o superior a 90 por ciento. Todavia, con excepcién de Costa Rica, cuya impor-
tancia del impuesto es promedia, los demds son paises donde la relevancia del impuesto es
muy baja en el contexto latinoamericano. Las alteraciones extraordinarias que ocurrieron
entre 2005 y 2006 en Republica Dominicana fueron producidas por la inclusion de los
inmuebles no residenciales en la base tributable, que se excluyeron al ano siguiente.

Colombia y Brasil mejoraron su desempefio en 63,15 y 54,08 por ciento respecti-
vamente. En Brasil, el crecimiento de la importancia del impuesto ocurrié principal-
mente a partir de la recesién econdémica que tuvo inicio en 2011. Perd y Guatemala
presentaron crecimientos marginales entre 30 y 40 por ciento. Ha habido avances con
variaciones positivas y negativas a lo largo del periodo. El promedio de la regién se puede
considerar estable.

Con raras excepciones, el crecimiento observado en la recaudacién se explica gracias
a iniciativas de mejorar y perfeccionar los sistemas vigentes. Por ejemplo, en Costa Rica
a través del Organo de Normalizacién Técnica (ONT) fueron realizadas inversiones en
desarrollo de modelos de valuacién de inmuebles mediante el establecimiento de plata-
formas de valores, que han sido utilizadas paulatinamente por los municipios, también
se realizé una fuerte inversién en la modernizacién del Catastro Nacional. En Perd y
Ecuador, el programa de incentivos para mejorar el esfuerzo tributario propio puede
que esté relacionado con parte de la mejora observada. En Perd, desde hace dos décadas
se establecen sistemas mds robustos de administracién tributaria en varios municipios
grandes a través de los Servicios de Administracién Tributaria (SATs). Ademds, se ac-
tualizaron en términos reales, aunque de forma muy moderada, los valores unitarios
utilizados para la liquidacién del impuesto.

En Brasil, las situaciones son muy variadas. Las causas de los avances se relacionan a
programas de actualizacién masiva del catastro; revaluacién de inmuebles, que incluyen
tanto modelos sencillos de costo de reposicién cuanto el uso de modelos de regresién
multiple tomando en cuenta componentes espaciales; establecimiento de observatorios
del mercado inmobiliario’; avances en los sistemas de recaudacién y cobro, incluyen-

# Todavia se registran mejoras en la recaudacién per cépita en casi la totalidad de los casos.

> En forma sintetizada, el observatorio resulta una instancia de informacién soportada en una plataforma
tecnoldgica, donde los organismos participantes aportan informacién inmobiliaria, como los precios de
venta de inmuebles, ofertas o mismo estimativas de valor. Dichos datos, son dispuestos tipicamente en
un servicio de informacién geogréfico via web. Como contrapartida a la participacién en el observatorio,
son dispuestas las informaciones para las instituciones participantes, tales como: mapas de puntos con la
informacién inmobiliaria aportada por todos los miembros, mapas de valores inmobiliarios (por tipo de
inmueble y/o valores del suelo) e informacién territorial basica.
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do negociaciones a nivel administrativo para recuperacién de las deudas por teléfono,
e-mail o whatsapp, envio de recordatorios, envio de propuestas automatizadas de pago
fraccionado y aplicacién de mecanismos de presion a los deudores (protesta extrajudicial
de las deudas, insercién de los contribuyentes en los catastros de deudores del sector
privado y publico) y mayor eficiencia en las ejecuciones judiciales.

Después de una extraordinaria ampliacién de la base tributable mediante el auto
avalio en Bogotd, Colombia, se observé mejoras en los trabajos de valuacién de inmue-
bles y el monitoreo de los precios del mercado inmobiliario a través de los observatorios
de valores. La viabilidad de que ciudades como Barranquilla, Bogotd, Cali, Medellin y
el departamento de Antioquia administren catastros descentralizados permitié avances
mayores en esos municipios. Recientemente, el Instituto Geografico Agustin Codazzi
(IGAC) fue autorizado a trasladar la responsabilidad de administrar el catastro inmobi-
liario a cualquier municipio que presente capacidad fiscal para su manejo.

En contraste, fue observada una reduccién en la relevancia del impuesto en Argen-
tina, Bolivia, Honduras, Panam4 y Uruguay. Diaz Frers y Castro (2014) atribuyen la
reduccién de participacién del impuesto inmobiliario en Argentina dentro del total de
ingresos a fuertes desequilibrios fiscales verticales, la dependencia de las transferencias
federales genera incentivos perversos en las autoridades subnacionales que desestimulan
un mayor esfuerzo fiscal.

En el caso de Bolivia la drastica disminucién quizd fue relacionada al fortalecimiento
de la economia que se mantuvo entre 4 y 6,8 por ciento entre 2010 y 2018, generado
principalmente por el sector de petréleo y gas. Se debe recordar que el impuesto predial
es de competencia del gobierno central, provincial y departamentos respectivamente en
Argentina, Panam4, y Uruguay.

Con relacién a la carga tributaria, en promedio, el impuesto predial para los paises
seleccionados representé solamente 1,73 por ciento en 2018°, variando de 0,34 por
ciento (Honduras) hasta 4,19 por ciento (Colombia). En 56 por ciento de los casos
(nueve paises), su importancia fue inferior al 1,5 por ciento de la carga tributaria.

Una caracteristica destacada del perfil de recaudacion del impuesto predial en ALC
es que pocos municipios son responsables por gran parte de los ingresos producidos en
el pais. Mientras se examinan los casos de Brasil, Colombia y Per, se especula que lo
mismo pasa en los demds paises de la regién. Conforme Bonet et al. (2014), «alrededor
de ocho municipios capitales en Colombia clasificados en categoria especial y 17 de ca-
tegorfa primera recaudaron en 2009 respectivamente, en términos per cdpita, 4,3 y 3,1
veces el monto recaudado por mds de 900 municipios pequefios, los cuales representan
el 86 por ciento del total de municipios en el pais».

Examinando la experiencia de Brasil, De Cesare (2016) muestra un solo municipio
que concentra 6,13 por ciento de la poblacién, la ciudad de Sao Paulo participé con casi
el 25 por ciento de los ingresos recaudados en el pais. Con una concentracién del 18 por

¢ En Bolivia se utilizé el resultado de 2013.
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ciento de la poblacién del pafs, 12 municipios contribuyeron con el 50 por ciento del
IPTU. De Cesare (2016) también observa que su recaudacién es simbélica en un gran
ndmero de los municipios pequenos.

Perd es otro ejemplo para examinar. Con una concentracién del 21 por ciento de la
poblacién, veinte municipios contribuyeron con casi el 50 por ciento de impuestos a la
propiedad recaudados en el pais (De Cesare, 2012b). A nivel municipal, mds del 95 por
ciento de los ingresos tributarios del pais se recaudé en 250 municipios, que concentra-
ban el 67 por ciento de la poblacién.

5. ESTIMACIONES DEL POTENCIAL DE FORTALECIMIENTO DEL
IMPUESTO PREDIAL

Un grupo de estudios se dedic a estimar el potencial de desempefio del impuesto
predial como fuente de ingresos en Argentina, Brasil, Colombia y Costa Rica. Los andli-
sis aplican metodologfas distintas e indican, en general, amplio potencial de mejoria en
los paises examinados.

Diaz Frers y Castro (2014) estiman su potencial en Argentina usando una metodo-
logia similar a la empleada por Bahl y Martinez-Vézquez (2007), en la cual la recauda-
cién es resultante del producto de diferentes factores, incluyendo: el nivel de cumpli-
miento tributario, la tasa estatutario del impuesto, el nivel de valuacién (cociente entre
el avalto catastral y el valor de mercado), el grado de cubertura del catastro en relacién
al valor de los inmuebles catastrados, la amplitud de la base imponible (relacién entre
el valor de mercado imponible y el valor de mercado total), y el valor promedio de los
inmuebles. A través de simulaciones se exploran los efectos sobre la recaudacién de
reformas consideradas por ellos como factibles de implementar para seis escenarios. La
combinacién’ entre esos escenarios resultarfa en incrementos de aproximadamente un
64 por ciento en la recaudacién.

En Colombia, Sdnchez y Espafia (2014) estiman el potencial de la recaudacién del
impuesto predial unificado (IPU) con base en estimaciones de incremento en el nimero
de inmuebles catastrados y en el nivel de valuacién. Para estimar las fugas de recaudacién
en cada municipio, ellos usaron la técnica econométrica denominada frontera estocisti-
ca para obtener las tasas de ineficiencia entre: (i) el nimero real y el ndmero observado
de propiedades; (ii) el valor promedio real y el avaltio observado promedio de esas pro-
piedades. Las tasas de eficiencia para el nimero de inmuebles y avaltios fueron estimadas
por categoria y regién municipal. El potencial de recaudacién del impuesto fue estimado
por el producto entre de la alicuota y el valor potencial de los inmuebles, calculado a par-
tir de las estimaciones de eficiencia para el nimero de inmuebles y avaldos. Aplicando
una tasa de 5,9 por mil (0,59 por ciento) a base potencial, se estimé un incremento de
160 por ciento en la recaudacién del impuesto.

7 Esa combinacién no fue considerada en la investigacién.
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Robalino, Hall, Sion y Sandoval (2014) presentan los resultados de las proyecciones
de la recaudacién del impuesto sobre bienes inmuebles (ISBI) en las municipalidades
entre 2011 y 2020. Ellos apuestan en la continuidad de las tendencias de fortalecimiento

observadas en recientes afos, el aumento en el recaudo fue estimado en el 80 por ciento
para 2020.

Norregard (2013), De Cesare et al. (2014), Orair y Albuquerque (2017) y Carvalho
Jr. (2017) evaldan el caso de Brasil. Sus estimaciones de potencial de recaudacién in-
dicaron la viabilidad de incremento entre 80 por ciento y 145 por ciento (entre un 0,9
por ciento y un 1,25 por ciento del PIB). Norregard (2013) agrupé los paises segin sus
niveles de riqueza. De Cesare (2014) et al. proponen diferentes enfoques y consideran
mds consistente el agrupamiento de los municipios (cluster analysis) en grupos homogé-
neos conforme el PIB per cépita y el promedio del ingreso por hogar. La proyeccién del
potencial de recaudacién para cada municipio se realizé con base en los resultados con-
siderados benchmarks del grupo, excluyendo resultados atipicos. Otra proyeccién es ins-
pirada en el modelo conceptual desarrollado por Bahl (1979) y se basa en una muestra
de 20 municipios responsables por mds de 50 por ciento de la recaudacién del pais. El
potencial de recaudacidn es estimado con base en perfeccionamiento de administracién
tributaria. También inspirado en el modelo de Bahl (1979), Carvalho Jr. (2017) clasifica
47 municipios en cuatro estratos, segun el nivel de ingresos. Diferentes escenarios de
mejorfas fueron examinados. El valor de mercado de cada municipio fue estimado con
base en el PIB. Orair y Albuquerque (2017) usaron el enfoque de fronteras estocésticas,
con datos de panel (series temporales con cortes transversales) y estimacién de méxima
verosimilitud. Se excluyeron a los datos atipicos y realizaron proyecciones en separado
para grupos de municipios comparables.

6. REFLEXION SOBRE LOS SISTEMAS LATINOAMERICANOS

Varias particularidades agregan complejidad en las actividades relacionadas a la ad-
ministracién del impuesto predial en LAC, incluyendo la informalidad territorial que
resultan en un esfuerzo y costo mayor para mantener los catastros actualizados®. Cabe
recordar que omisiones catastrales reducen la universalidad del impuesto. Es impor-
tante recordar también que la carga tributaria de los no pagantes es transferida para los
contribuyentes que pagan el impuesto. Debido al frégil control sobre el desarrollo de la
tierra, las ciudades latinoamericanas tienden a ser mds heterogéneas que las de los paises
desarrollados, donde los inmuebles situados en la misma vecindad son mds homogéneos.
Esta diversidad agrega complejidad a la tarea de valuacién de los inmuebles para fines
tributarios.

La calidad de las valuaciones estd directamente relacionada a la formacién de un
observatorio del mercado inmobiliario. Puede ser limitado el acceso a la informacién

8 El costo de recoger datos sobre los inmuebles formales es menor ya que parte de los datos catastrales se

pueden recoger directamente de los titulos de propiedad, de los permisos o licencias de construccion.
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confiable sobre los precios de bienes raices, ya que, no es rara la subdeclaracién de pre-
cios practicados para evitar los gastos registrales y tributarios. Ademds, es dificil el acceso
a informaciones sobre precios de venta de los inmuebles informales.

Se comparten abajo un par de sugerencias hacia el fortalecimiento del impuesto
predial:

Autonomia local

Es necesario avanzar en la descentralizacién tributaria en la regién. Conforme fue
mencionado, la potestad por el impuesto predial deberia ser de los municipios. Aun
cuando las funciones de catastro y valuacién se realizan de forma centralizada, los go-
biernos locales pueden disfrutar de autonomia si tienen derecho a establecer sus alicuo-
tas y a definir otros aspectos relacionados a la politica fiscal. La experiencia de Colombia,
Ecuador y Honduras donde las municipalidades pueden establecer las alicuotas dentro
de un rango (minimo y mdximo) definido en nivel central, puede ser una solucién
inicial en los procesos de descentralizacién incipientes. Ademds, Septlveda y Marti-
nez-Vézquez (2011) alertan sobre la necesidad de evitar un modelo de transferencias
intergubernamentales que promueva la pereza fiscal. Como responsables por la gestién
del desarrollo urbano, los municipios autorizan y controlan los cambios urbanos de la
ciudad y estdn en posicién privilegiada para por lo menos participar activamente de la
manutencién del catastro de inmuebles, herramienta preponderante a la tributacién
inmobiliaria, planeamiento urbano y gestién territorial.

Diserio tributario

Se deben evitar ineficiencias en el disefio del impuesto que puedan amenazar su
capacidad de producir ingresos, perjudicar la igualdad tributaria y promover el incum-
plimiento o la morosidad de las obligaciones tributarias, tales como: el establecimiento
de alicuotas insuficientes para financiar los gastos, la concesién excesiva de beneficios
fiscales, la exclusién de inmuebles informales del hecho imponible en jurisdicciones
con alto grado de informalidad, la complejidad excesiva en los criterios para definir las
alicuotas incluyendo aspectos de dificil control, la promocién periédica de perdén y
amnistias fiscales.

La politica de aplicar alicuotas mds elevadas a los terrenos baldios es recomendable
por contribuir con el uso més eficiente de la tierra. Debido a la alta concentracién de
ingresos, es interesante considerar la progresividad de alicuotas al menos en el sector
residencial.

Reglamentacion de los aspectos importantes

Para evitar inequidades es preponderante exigir por ley ciclos de 4 0 5 afilos méximo
entre los reavaldos para los impuestos recurrentes sobre bienes inmuebles, asi como la
viabilidad de su actualizacién sin necesidad de ley.
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Administracion tributaria

En la grande mayoria de los casos, ha amplio espacio para mejorar en aumentar el
grado de cobertura del catastro, el nivel y la uniformidad de los avaltos, y la eficiencia en
la recaudacién. Las estrategias deben incluir procesos de actualizacién catastral masivos
realizados periédicamente y procesos continuos de inclusién de inmuebles formales y in-
formales, incluyendo los esquemas de bajo costo que pueden contar con la participacién
de la comunidad. Es imprescindible crear un observatorio del mercado inmobiliario,
con precios de venta de todos los tipos de inmuebles. Debe haber flexibilidad en la se-
leccién de métodos, modelos y técnicas de valuacién de inmuebles, que debe basarse en
la alternativa cuyos resultados presentan mayor exactitud en comparacién a los precios
de mercado.

Adecuacion de costo para la (re)estructuracion del sistema de catastro

El costo de los trabajos, y por consecuencia su grado de complejidad, debe ser com-
patible con los ingresos producidos por la tributacién. Por lo tanto, en los procesos de
modernizacién del catastro territorial las jurisdicciones deben considerar el andlisis de
costo-beneficio y la sustentabilidad de las alternativas.

Economia de escala y agencias

El desempefo del impuesto predial tiende a ser inferior en pequefios municipios
debido a limitaciones técnicas o institucionales. Contar con agencias gubernamentales
o privadas’ que presenten condiciones para realizar trabajos de calidad puede ser clave
para aprovechar los avances tecnolégicos en los sistemas catastrales y lograr resultados
satisfactorios. Ademds, existe fuerte correlacion entre el tamafio de la jurisdiccién y el
costo de los servicios de catastro y valuacién. El estudio sobre benchmarking del IPTI"
indica claramente que el costo por parcela de los servicios de catastro y valuacion se
reduce dramdticamente (50 por ciento) en jurisdicciones con més de 750,000 cuentas.
Otra alternativa de reduccién de costos es la mancomunidad.

Monitoreo de los resultados

El monitoreo de resultados es esencial para medir los avances e identificar las dreas
para concentrar los esfuerzos. Cuando se trata del desempeno fiscal, es interesante traba-
jar tanto con indicadores globales relacionados con los ingresos producidos, como con
los intermediarios que miden funciones especificas, tales como: grado de cubertura del

> Ejemplos de agencias incluyen: Agencia de la Oficina de Valoracién (VOC) en Inglaterra, Agencia de

Evaluacién de Bienes Municipales (MPAC) en Canad4, La Cantidad en Espana y Quotable Valor Limited
(QV) en Nueva Zelanda.

1 INTERNATIONAL PROPERTY TAX INSTITUTE (2007): Assessment/Tax Agency Benchmarking Study
(Phase II).
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catastro y su integracién interinstitucional; nivel de cumplimiento con relacién al pago
del impuesto y el grado de éxito en la recuperacién de las deudas; el grado de satisfacciéon
de los contribuyentes con la atencién brindada, el nivel de valuacién y la uniformidad
de los avaldos.

Creatividad para superar los obstdculos politicos y minimizar los conflictos

Algunas iniciativas pueden inspirar soluciones para superar los obstdculos politicos
y manejar los conflictos. Para minimizar las presiones contra el impuesto predial que re-
quiere pagos desconectados del flujo de ingresos, el aplazamiento es un esquema comuin
aplicado en algunas partes de Canadd y Estados Unidos. Los programas de diferimiento
son normalmente desarrollados para los pensionados y jubilados, y son disefiados para
que los ingresos tributarios se recuperen después de la muerte del contribuyente o cuan-
do se realiza el traslado del inmueble. Durante las crisis econémicas, se pueden ampliar
estos programas de diferimiento para incluir otras clases de contribuyentes.

Ademds, Sepulveda y Martinez-Vézquez (2011) sugieren que es necesario mejorar la
capacidad de respuesta del gobierno sobre las necesidades de los contribuyentes y otros
factores culturales, como la moral tributaria.

7. CONSIDERACIONES FINALES

Por ser un tributo directo, que tiene como base el suelo, el impuesto predial deberia
ocupar una posicién destacada en el financiamiento a nivel local en ALC. Sus efectos
benéficos estdn directamente asociados a mejorar el uso del suelo y viabilizar el financia-
miento progresivo de déficits en infraestructura urbana, servicios basicos y vivienda. Ese
impuesto permite que aquellos con mayor capacidad de pago contrlbuyan mds, y que
aquellos beneficiados por inversiones publicas que resultaron en gananc1a privada retor-
nen parte de los beneficios recibidos a la comunidad. Ademds, confiar més en fuentes de
ingresos menos voldtiles, como el impuesto predial, contribuye para la sustentabilidad fi-
nanciera en nivel local. Pragmdticamente el impuesto predial no resolverd los problemas
de desigualdades socioespaciales en la regién. Sin embargo, su fortalecimiento contri-
buye para la construccién de ciudades mejores, donde los beneficios recibidos del Poder
Publico se relacionan con las contribuciones y se garantiza la distribucién progresiva de
los costos de la ciudad. En eso momento de crecimiento de las desigualdades debido a
la crisis provocada por el Covid-19, la recuperacién fiscal debe centrarse en ampliar la
participacién de impuestos progresivos que pueden contribuir para promover las trans-
formaciones sociales, econdmicas y urbanas necesarias en la regién.
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