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Sobre este informe
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inmobiliaria sigue siendo la mejor manera de financiar los gastos publicos locales. Si bien
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América Latina, la mayoria tiene un desempeno bajo en lo que hace a la recaudacioén eficiente
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legales y administrativos sobre una gran cantidad de jurisdicciones, junto con indicadores de
desempeno del impuesto como fuente de ingresos, la eficiencia de la recaudacion de impuestos,
las practicas de valuacion, y el uso de catastros. La informacion se registra sistematicamente
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Un barrio de clase media
baja, en transicion de
desarrollo informal a
formal, en Rio de Janeiro,
Brasil, presenta problemas
para clasificar, valuar

y tributar la propiedad.
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ay numerosos desafios para poder

establecer un impuesto sobre la

propiedad exitoso y sostenible en

los paises de América Latina, pero
muchas jurisdicciones estan implementando
reformas viables. Los funcionarios pablicos
responsables por la administracién tributaria
enfrentan frecuentemente presiones politicas
intensas, porque el impuesto sobre la pro-
piedad es universal y altamente visible. La
insatisfaccion publica con este impuesto se
debe a que se debe abonar independiente-
mente de que se realice una transaccién
inmobiliaria. Ademas, un avaldo equitativo
del impuesto sobre la propiedad depende
de una serie de factores, como la eficiencia
operativa, los conocimientos técnicos, los
datos disponibles, la capacidad adminis-
trativa y el nivel de determinacién politica.

Hay ciertas condiciones en América Latina

que multiplican estas dificultades. Las

grandes disparidades de ingresos y riqueza
complican el establecimiento de tasas de
impuestos equitativas, y por lo tanto muchas
municipalidades no cuentan con los recursos
suficientes para respaldar una recaudacion
eficiente del impuesto sobre la propiedad.
El acceso limitado a los datos sobre los pre-
cios de venta de propiedades y la gran diver-
sidad en el estado de tenencia y patrones de
ocupacién del suelo en la region afectan la
exactitud de los avaltos. Otra dificultad es
la desconfianza de muchos contribuyentes
hacia las autoridades publicas, debido a

su debilidad institucional y corrupcioén.

La amplia ocupacién informal del suelo
también complica las cosas. La exclusion de
propiedades informales limita la universalidad
del impuesto y su capacidad para generar
ingresos, pero para poder incluirlas hace falta
un esfuerzo significativo para actualizar los
registros catastrales. Otra preocupacién es
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la percepcion de los residentes de las areas
informales acerca del impuesto.

La informacién sobre la recaudaciéon de im-
puestos prediales en América Latina no es siem-
pre coherente, la calidad de los datos no es com-
pletamente satisfactoria y la recaudacién varia
significativamente dependiendo de la jurisdiccion
y el pais. La evidencia disponible indica que el
impuesto sobre la propiedad tiene una impor-
tancia limitada como fuente de ingresos para
financiar los gastos locales. En consecuencia,
es facil comprender por qué el uso de aranceles
y cargos en vez de reformar el impuesto sobre
la propiedad es mas atractivo politicamente:
son mas faciles de administrar, méas eficientes
y capaces de generar ingresos.

De todas maneras, el impuesto sobre la pro-
piedad sigue siendo la mejor manera de finan-
ciar los gastos publicos locales por varias razones,
como su familiaridad para los contribuyentes, su
progresividad en comparacién con los impuestos
sobre el consumo, y la dificultad para evadirlo.
En efecto, una creciente cantidad de municipali-
dades ha demostrado que se pueden operar
sistemas de impuestos sobre la propiedad de
manera eficiente. Basindonos en estas experien-
cias, este informe presenta un marco de referen-
cla comprensivo para ayudar a superar las
barreras tradicionales al establecimiento de
un sistema exitoso de tributacion del suelo en
América Latina. Las reformas recomendadas
se concentran en tres areas.

Politica fiscal. La estructura de ingresos
propios y los sistemas de coparticipacién de im-
puestos afectan la necesidad y disposicion de los
gobiernos locales para cobrar el impuesto sobre
la propiedad. Las politicas fiscales deberian res-
paldar la autonomia local, evitar la duplicacion
de esfuerzos en los distintos niveles y/o depen-
dencias gubernamentales, mejorar la claridad
de la legislacion, respaldar a ciudades y pueblos
escasos de recursos y garantizar la universalidad
del impuesto. Estos objetivos se pueden alcanzar
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adoptando politicas que adhieran a los principios
basicos de equidad, capacidad de pago, univer-
salidad, legalidad y certeza, administracién
efectiva y transparencia.

Politicas tributarias. Ciertas politicas
tributarias, como aquellas que benefician a los
morosos y limitan la universalidad del impuesto,
crean inequidades e ineficiencias en el sistema.
Otras opciones politicas pueden ayudar a crear
sistemas de tributacion predial sostenibles, como
por ejemplo hacer que el mismo nivel de gobier-
no decida tanto sobre los gastos publicos como
las tasas del impuesto sobre la propiedad.

Métodos de avaliio y procedimientos

de recaudacion. Algunos de los problemas
con la administracion del impuesto se relacio-
nan con los sistemas de catastros, que pueden
tener una complejidad fuera del alcance técnico
de los funcionarios locales, o pueden costar
mas que los ingresos del impuesto propiamente
dicho. Una mejor administracion tributaria
exige por lo tanto un mayor esfuerzo para
disefiar catastros sostenibles y opciones catas-
trales y de avaltio mas flexibles para mejorar la
exactitud y uniformidad de las valuaciones.

El aliento al pago de impuestos, la negociacién
de deudas tributarias, y la aplicaciéon coherente
de sanciones en casos de evasion de impuestos
pueden ayudar a mejorar la recaudacién. Cam-
pafias efectivas de informacion publica sobre
los procedimientos tributarios y sobre el uso de
los ingresos derivados de la tributacion pueden
reforzar la cultura de pago y generar confianza.

Las municipalidades que implementen estas
reformas pueden beneficiarse de un mayor
nivel de ingresos para poder invertir en servicios
publicos locales. Las mejoras en la recaudacion
del impuesto sobre la propiedad deberian forta-
lecer a los gobiernos locales y al mismo tiempo
reforzar la responsabilidad compartida de los
ciudadanos y las autoridades publicas en pos
del desarrollo urbano.

3




La Ciudad
de Guatemala

tiene una fuerte
tradicion de
respaldo ptiblico

a la planificacion
y el diseno urbano,
y esta trabajando
en un programa
de tributacion
predial viable.

CAPITULO 1

Desafios y beneficios del
Impuesto sobre la propiedad

uchos paises de América Lati-

na han descentralizado los im-

puestos y aumentado la res-

ponsabilidad de los gobiernos
locales para sus erogaciones. Hay una per-
cepcidn creciente de que las transferencias
de dinero de los niveles mas altos del gobierno
no podran sustentar la creciente participa-
cion en los gastos publicos de los gobiernos
locales, y que éstos tendran que suplir la
consiguiente brecha de ingresos con recau-
daciones propias aumentadas. Los expertos
en finanzas publicas consideran que el im-
puesto sobre la propiedad es un instrumento
tributario particularmente eficiente y apro-
piado para los gobiernos locales.

No obstante, los paises en vias de desa-
rrollo en general no dependen de la tribu-
tacion de la propiedad. Los ingresos por
tributos prediales en la década del 2000
promediaron el 0,6 por ciento del Producto
Interno Bruto (PIB) y un 2,4 por ciento de
los gastos gubernamentales totales en los
paises en vias de desarrollo, mientras que
en los paises de la Organizacion para la
Cooperacion y el Desarrollo Econémico
(OCDE), la participacién fue del 2,12 por
ciento del PIB y mas del 4 por ciento de
los gastos gubernamentales totales (Bahl y
Martinez-Vazquez, 2008). En consecuencia,
es s6lo natural que los gobiernos locales
exploren la ampliacién del impuesto sobre
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la propiedad. Este informe pasa revista a
experiencias recientes en reformas del im-
puesto sobre la propiedad en América Latina
y recomienda los pasos necesarios y desea-
bles para su implementacion.

PRINCIPIOS DE LA
TRIBUTACION DE LA
PROPIEDAD
La tributacién de bienes inmuebles presen-
ta varios desafios en cualquier contexto.
Debido a su visibilidad, la tributacion de la
propiedad tiene tendencia a generar una va-
riedad de preocupaciones politicas y econo-
micas. Las autoridades a cargo de la admi-
nistraciéon del impuesto sobre la propiedad
sufren una presion intensa porque los con-
tribuyentes toman nota rapidamente de los
problemas administrativos y de inequidad e
ineficiencia (Kitchen 1992). Ademas, la uni-
versalidad del impuesto presenta preocupa-
ciones sociales, porque se puede llegar a aplicar
una carga tributaria relativamente mayor
sobre los ciudadanos de bajos ingresos.
Otro aspecto problematico es la recauda-
ci6n del impuesto sobre la propiedad. Con-
centrandose principalmente en las economias
desarrolladas, Youngman (1997) encontré
que el impuesto sobre la propiedad requiere
pagos independientes del flujo de ingresos, y
los propietarios con poco dinero en efectivo
pueden perder sus propiedades si no se pue-
den poner al dia con sus facturas de cobro.
El problema de liquidez de los propietarios
que no tienen efectivo a mano para pagar los
Impuestos es una preocupacion importante.
Mas atn, para realizar un avaliio exacto
de las propiedades hace falta eficiencia ope-
rativa, conocimientos técnicos y capacidad
administrativa. La asignacién del monto
del impuesto depende de esfuerzos sosteni-
dos a nivel local para registrar las caracteris-
ticas de la propiedad y obtener informacion
sobre sus duefios. Ademas, la estimacion del
valor de mercado de las propiedades con
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fines de avaltio depende del precio mas pro-

bable al que se venderia una propiedad en

un mercado abierto y competitivo, donde el
vendedor y el comprador actian en forma
prudente y con conocimiento de causa.

No obstante, el valor de mercado es esen-
cialmente inobservable. Tal como lo explica
Evans (1995), el valor de mercado de una
propiedad no se expresa en forma de un
valor Unico sino en una gama de precios.
También es posible encontrar precios distin-
tos para propiedades similares, debido a las
imperfecciones del mercado. Todo modelo
de valuacién contiene por lo tanto errores
de mercado (componentes impredecibles)
que reflejan la naturaleza intrinseca de
los precios de la propiedad. La mayoria
de los sesgos en la asignacion del impuesto
es consecuencia de practicas imperfectas
de valuacién e interferencia politica.

Si bien las opciones de politicas tributarias
pueden variar considerablemente, depen-
diendo de las estrategias gubernamentales,
los compromisos publicos y los objetivos de
regulacion, tienen que adherirse a ciertos
principios fiscales basicos.

* Equidad. La equidad tributaria se
refiere a un tratamiento igualitario para
contribuyentes similarmente situados. En
el caso del impuesto sobre la propiedad,
los avaltios deben ser conmensurables
con los valores de mercado, tanto dentro
del mismo grupo de propiedades como
entre distintos grupos. En ciertas circun-
stancias, el principio de equidad permite
un tratamiento diferencial de los contri-
buyentes, dependiendo de los objetivos
econémicos, sociales y politicos.

* Capacidad de pago. Una critica
frecuente al impuesto sobre la propiedad
es que puede imponer una carga mayor
sobre los contribuyentes de bajos ingresos,
debido a errores de valuacion. Este tipo
de inequidad crea diferencias sistematicas
de valuacion para propiedades en
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distintas categorias de valor, como cuando
las propiedades de alto valor se subvaltan
en comparacion con propiedades de bajo
valor. Si bien la correccion de valuaciones
regresivas es una prioridad, también es
importante identificar las inequidades
causadas por ciertos patrones de gastos
en vivienda, e implementar medidas de
alivio para proteger a las familias que no
estan en condiciones de pagar el impuesto.
Universalidad. Fn teoria, cada familia
deberia contribuir a solventar los gastos
publicos locales. En la practica, sin em-
bargo, un tratamiento tributario preferen-
cial, o permitir que se paguen los impues-
tos por medio de servicios en especie, es
una solucién razonable para familias que
no pueden pagar los impuestos en forma
directa. La informalidad extendida de las
ciudades de América Latina implica que
se debe tratar a los ocupantes y propieta-
rios de manera similar a los fines del im-
puesto sobre la propiedad. En la mayoria
de los casos, las autoridades tributarias
deberian minimizar las exenciones y
otras concesiones.

Legalidad y certidumbre. Para contar
con un sistema de impuestos sobre la pro-
piedad de buen desempefio, es esencial
contar con una legislacién que defina cla-
ramente las obligaciones y procedimientos
tributarios. Si la ley es demasiado com-
pleja o ambigua, o cambia frecuentemen-
te, la incertidumbre provoca demoras en
los pagos y alienta la evasién tributaria.
A los fines tributarios, lo mejor es aplicar
el principio de “hacer las cosas simples”.
Admanistracion efectiva. Las buenas
practicas de administraciéon tributaria
evitan la duplicaciéon de esfuerzos. Una
mayor cficiencia también permite cobrar
el impuesto y realizar actividades afines

a un costo razonable.

Transparencia. La transparencia en

la administracién del impuesto sobre la

propiedad reduce la evasion tributaria.
Esto se puede concretar por medio de
una amplia diseminacién de informacion
a los ciudadanos, la divulgacién de las
practicas y los resultados de las valuaciones,
e informacion precisa sobre el uso de los
ingresos tributarios. La participacion
publica en las decisiones sobre los ingresos
y gastos locales, junto con los programas
de relaciones publicas, también pueden
mejorar la responsabilidad fiscal.

OBSTACULOS PARTICULARES

EN AMERICA LATINA

Si bien estos principios son comunes a cual-

quier sistema de tributaciéon predial, hay

varias condiciones especificas en América

Latina que agregan complejidad a la deter-

minacién y recaudaciéon del impuesto

sobre la propiedad.

* Desigualdad de ingresos. América
Latina esta altamente urbanizada, con
un PIB per capita relativamente alto,
pero también hay mucha mas desigualdad
en los ingresos que en los 34 paises de la
OCDE. Bolivia, Brasil y Haiti son ¢jem-
plos regionales extremos (De Cesare y
Lazo 2008). Esta desigualdad genera pre-
ocupaciones debido a las multiples fami-
lias que no pueden pagar el impuesto y
las jurisdicciones que no cuentan con los
recursos necesarios para administrarlo.

* Informalidad de la vivienda. Los
asentamientos informales y otros tipos
de ocupacién irregular son un problema
extendido en la region, particularmente
en las grandes ciudades (Smolka y De
Cesare 2011). La practica comun de
excluir las propiedades informales de la
base gravable reduce la universalidad del
impuesto, con la pérdida consecuente de
ingresos potenciales. La alta incidencia
de informalidad también quiere decir
que hace falta un gran esfuerzo para
mantener actualizados los catastros de
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propiedades. Ademas, el costo de usar

técnicas convencionales de confeccion
de catastros y mapas es mucho mayor
en areas informales que en zonas
ocupadas legalmente.

Diversidad en la tenencia y
ocupacion del suelo. La amplia gama
de patrones de asentamientos formales

e informales hace que las propiedades en
las ciudades de América Latina tiendan
a ser mas heterogéneas que en los paises
desarrollados. Las multiples formas de
tenencia también pueden resultar en
mas errores de valuacion.

Falta de transparencia en el
mercado. Nilas autoridades tributarias
ni el publico latinoamericano tienen
acceso directo a informacién sobre el
mercado inmobiliario. Los registros de
propiedades frecuentemente no estan
dispuestos a divulgar precios de venta y
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no registran las transacciones de propie-
dades informales. Los vendedores muchas
veces declaran precios de venta menores
para evitar los costos de registro y el pago
de impuestos. Los corredores de bienes
raices también son renuentes a divulgar
sus registros, justificindolo en la confi-
dencialidad del cliente o por cuestiones
de seguridad. La informacién imperfecta
afecta al mercado, al aumentar la varia-
bilidad de los precios de venta, lo cual

a su vez tiende a aumentar el error y

la desigualdad en las valuaciones.

Los ingresos del impuesto sobre la propiedad
son relativamente limitados en América
Latina, comparado con su participacién en
otras regiones del mundo. En consecuencia,
los contribuyentes y las autoridades tributa-
rias en general tratan las inequidades de va-
luacién y las ineficiencias de recaudacion
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La nueva infraestructura
de transporte en Porto
Alegre, Brasil, es un
ejemplo de servicios
urbanos que se benefician
de los ingresos por el
impuesto local a la
propiedad.




Los residentes de Belo
Horizonte, Brasil, reciben
ayuda en uno de los varios
centros de servicio a los
contribuyentes.

con una cierta tolerancia. En la mayoria

de los casos, la eliminacién de estos sesgos

e ineficiencias modificarian la distribucién
de la carga tributaria, sin lugar a dudas
elevando la insatisfaccion de los ciudadanos
que verian aumentar sus impuestos. Para
evitar esta consecuencia politica, las autori-

dades tributarias en América Latina resisten

frecuentemente la adopcion de las reformas
necesarias para mejorar sus sistemas de
tributacién predial.

BENEFICIOS DEL IMPUESTO

SOBRE LA PROPIEDAD

A pesar de estos desafios, el impuesto sobre

la propiedad sigue siendo la mejor opcion

para recaudar ingresos para pagar por ser-
vicios publicos locales en paises y ciudades
de América Latina, por varias razones.

* Tradicion. Existen registros de
impuestos sobre el suelo y los edificios
de mas de 200 afios de antigtiedad, un
signo de que existe un grado razonable
de familiaridad y aceptacion entre los
ciudadanos, ademéas de conocimientos
sobre los procedimientos tributarios por
parte de los administradores publicos.

* Progresividad. Los impuestos directos,

como el impuesto sobre la propiedad,
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aplican una carga mayor sobre los duefios
de las propiedades de mayor valor, y

este efecto progresivo es particularmente
atractivo en paises donde la riqueza esta
mas concentrada que el nivel de ingresos.
En la regién prevalecen actualmente los
impuestos sobre bienes y servicios, que
son esencialmente regresivos. En efecto,
los impuestos sobre el consumo represen-
tan mas del 50 por ciento de la carga tri-
butaria en América Latina en promedio,
en comparacion con el 31,7 por ciento
en los paises de la OCDE (De Cesare

y Lazo 2008).

Impactos sobre la regulaciéon. Un
impuesto vigoroso sobre las propiedades
puede ser un instrumento tutil para impo-
ner disciplina en los mercados de suelos
urbanos. En particular, puede mejorar

la eficiencia en el uso del suelo. También
puede ayudar a prevenir la difusién de

la informalidad en la vivienda. Los
asentamientos informales reciben poca
atencion de los funcionarios publicos por-
que no contribuyen a los ingresos publicos,
y debido a esta negligencia siguen siendo
informales y no se incorporan a la base
gravable tributaria. La tributacién de las
propiedades informales podria reorientar
el suministro de servicios publicos, reducir
el valor extraordinariamente alto de los
precios del suelo en las ciudades del
tercer mundo, mejorar la eficiencia del
suelo con acceso a servicios publicos y
aumentar la titulacion del suelo (Smolka
y De Cesare 2010).

Concientizacion de los contribuyentes.
La tributacién predial puede ayudar a
generar una cultura fiscal positiva, hacien-
do que los ciudadanos tomen mas con-
ciencia de su responsabilidad por el costo
de los servicios publicos. Es poco sorpren-
dente que muchos se refieren al impuesto
sobre la propiedad en América Latina
como el “impuesto al ciudadano”.
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* Transparencia gubernamental.

La visibilidad del impuesto sobre la pro-
piedad, que frecuentemente se considera
perjudicial, ayuda sin embargo a aumen-
tar la transparencia de los gobiernos lo-
cales y alienta la responsabilidad fiscal,
cuando el sistema tributario es equitativo
y los ingresos se usan en forma apropia-
da. Como resultado, la tributacion de la
propiedad puede servir para mejorar las
practicas gubernamentales y aumentar
la confianza del contribuyente en el
gobierno local.

* Autonomia local. El impuesto sobre la
propiedad es un elemento primordial para
promover la autonomia local. Tiene la
oportunidad de constituirse en la principal
fuente de ingresos para mantener la infraes-
tructura y los servicios urbanos locales.

Un creciente nimero de municipalidades
de América Latina reconocen ahora los
beneficios de mejorar estos aspectos del
sistema de tributacion predial dentro de su
esfera de influencia. La experiencia reciente
de Belo Horizonte, Brasil, ilustra como la
seleccién de politicas y procedimientos apro-
piados pueden generar resultados positivos
(Domingos 2011).

La reforma del impuesto sobre la propie-
dad en Belo Horizonte comenzé en 2010
con la revision de los mapas de valor del
suelo para aumentar la cobertura, eliminar
distorsiones y mejorar las normas técnicas.
La promocién de una nueva cultura fiscal
permitio institucionalizar la actualizacién
periddica de los valores de la propiedad
utilizados para calcular el impuesto. Los
ciudadanos y las autoridades publicas por
igual respaldaron un proceso permanente
de actualizacion de las valuaciones prediales
para reflejar los cambios en el mercado.

Los elementos principales del programa
de reforma establecido en la ciudad incluye-
ron una interacciéon positiva entre el poder

ejecutivo y legislativo, una amplia campafia
de informacién publica, e innovaciones téc-
nicas para asegurar la equidad y exactitud
de las practicas de valuacién. Ademas, la
reforma introdujo medidas de alivio tributa-
rio con la intencién de limitar el impacto de
los cambios en la tributacién de la propiedad
en el corto plazo. La divulgacion de las prac-
ticas de avaldo y los resultados y diseminacion
de informacién sobre el uso de los ingresos
tributarios contribuyeron a un aumento del
19 por ciento en la recaudacion en el primer
afio. Esta tendencia positiva ha continuado,
corroborando el principio de que la trans-
parencia reduce la evasion tributaria.

.
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Belo Horizonte fue fundada en 1897 como la capital del Estado
de Minas Gerais, y fue la primera ciudad planeada de Brasil.

DE CESARE @ IMPUESTO SOBRE LA PROPIEDAD INMOBILIARIA EN AMERICA LATINA 9




CAPITULO 2

Desempeno actual del impuesto
sobre la propiedad en la region

ay amplio consenso sobre la
capacidad limitada del impuesto
sobre la propiedad para generar
ingresos en América Latina.

CONTRIBUCION DEL IMPUESTO
SOBRE LA PROPIEDAD AL PIB
Las estadisticas de 16 paises de América
Latina corroboran otros resultados que indi-
can que los ingresos promedio por el impues-
to a la propiedad representan sélo una
pequeifia porcion del PIB (figura 2.1). No
obstante, el desempefio del impuesto predial
varia significativamente en estos paises, con
Chile reportando la participacién mas alta

FIGURA 2.1
Ingresos del impuesto sobre la propiedad, como porcentaje del PIB

en la década del 2000

(0,81 por ciento) y la Republica Dominicana
la mas baja (0,03 por ciento).

Los datos para la misma muestra de
16 paises no muestran una relacion directa
entre el desempefio del impuesto sobre la
propiedad y la carga tributaria nacional
(figura 2.2). En paises como Brasil y Argen-
tina, que tienen una carga tributaria alta
(mayor que el 25 por ciento del PIB), el im-
puesto sobre la propiedad tiene una impor-
tancia moderada. En Colombia y Chile,
donde la carga tributaria oscila entre el 15
y el 20 por ciento del PIB, los ingresos por
el impuesto predial son mas importantes.
La figura 2.3 también muestra que no hay

X1 —

L1 —

CAPIILIIIE ) A

Fuente: Preparada por la autora con base en las fuentes de datos enumeradas en el Apéndice A.
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correlacion entre el PIB per capita y los personales (como impuestos sobre las trans-

ingresos del impuesto sobre la propiedad. ferencias inmobiliarias, sucesiones, donaciones
Considerando todos los impuestos sobre y herencias), los ingresos combinados en

la propiedad, incluyendo los impuestos América Latina representan el 0,94 por

recurrentes sobre los bienes inmuebles y ciento del PIB en promedio.

FIGURA 2.2

Ingresos del impuesto sobre la propiedad y carga tributaria, como porcentaje
del PIB en 2010
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Fuente: Preparada por la autora con base en las fuentes de datos enumeradas en el Apéndice A.

FIGURA 2.3

Ingresos del impuesto sobre la propiedad y carga tributaria, como porcentaje
del PIB y PIB per capita en 2010
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Fuente: Preparada por la autora con base en las fuentes de datos enumeradas en el Apéndice A.
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FIGURA 2.4

VARIACIONES EN LOS
INGRESOS POR EL IMPUESTO
PREDIAL

El crecimiento de los ingresos por el im-
puesto sobre la propiedad en América Latina
en la ultima década no muestra una tendencia
clara entre paises. Los niveles anuales y las
tasas de crecimiento en ocho paises selectos
entre 2000 y 2010 varian considerablemente,
sugiriendo que los cambios en los ingresos
de la regién no pueden ser explicados por
factores comunes (figura 2.4).

Los ingresos por el impuesto sobre la
propiedad representan una participacioén
relativamente estable del PIB en Brasil
(0,43 al 0,47 por ciento) y Peru (0,15 al 0,29
por ciento), mientras que en Costa Rica 'y
Guatemala la participacion crecid significa-
tivamente, sefial de que pueden producirse
mejoras en un periodo de tiempo relativa-
mente corto. Ecuador experiment6 varias
fluctuaciones que concluyeron con ganancias
moderadas. En Chile se observaron dos
tendencias definidas durante la década:
entre 2003 y 2006, los ingresos del impuesto
sobre la propiedad declinaron como porcen-
taje del PIB, pero después de la reforma

de 2006 los ingresos crecieron significativa-
mente. Los ingresos por el impuesto predial
en la Republica Dominicana siguieron siendo
una porcién baja (0,03 por ciento) del PIB,
salvo en 2005 y 2006. Argentina es el Gnico
pais donde la importancia del impuesto
sobre la propiedad se redujo significativa-
mente, pasando del 0,64 por ciento al 0,35
por ciento del PIB. Esto es un reflejo de la
crisis economica de la década del 2000,
como también del hecho de que el impuesto
sobre la propiedad es provincial y no muni-
cipal. Las provincias tienen otras fuentes de
ingresos que son menos visibles y mas faciles
de recaudar, reduciendo por lo tanto su
dependencia del impuesto predial.

En promedio, los ingresos por el impuesto
sobre la propiedad en la muestra de 16 paises
representaron alrededor del 2 por ciento de
la carga tributaria nacional en la década del
2000 (figura 2.5). No obstante, de la misma
manera que la participacién del impuesto
en el PIB que se muestra en la figura 2.1,
estos valores varian significativamente. En
Chile y Colombia, la participacién es relati-
vamente alta, contribuyendo mas del 4,5
por ciento de la carga tributaria. L.a mayoria

Crecimiento anual de los ingresos por el impuesto sobre la propiedad, como porcentaje del PIB
entre 2000 y 2010
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Fuente: Preparada por la autora con base en las fuentes de datos enumeradas en el Apéndice A.
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FIGURA 2.5
Ingresos del impuesto sobre la propiedad, como porcentaje de la carga tributaria
nacional en la década del 2000

ILL IR AL L7

Fuente: Preparada por la autora con base en las fuentes de datos enumeradas en el Apéndice A.

de los demas paises tenian una participacion
del 1 al 3 por ciento, salvo la Republica
Dominicana, donde la contribucion es inu-
sitadamente baja. La carga tributaria total
en los paises de la OCDE (37 por ciento) es
casi el doble que en los paises de América
Latina (19 por ciento), pero la contribucion
media de todos los impuestos sobre los
bienes inmuebles y personales, como los
impuestos sobre automoviles, es de todas
maneras de alrededor del 5 por ciento

en ambas regiones.

COMPARACIONES DEL
DESEMPENO MUNICIPAL

Varios estudios han encontrado diferencias
profundas en la recaudacion tributaria tanto

dentro de un mismo pais como entre paises.

Los ingresos nacionales por el impuesto sobre

DE CESARE ®@ IMPUESTO SOBRE LA PROPIEDAD INMOBILIARIA EN AMERICA LATINA

la propiedad en América Latina reflejan
principalmente el desempefio de las ciudades
mas grandes, que recaudan mas impuestos
prediales en promedio que las ciudades y
pueblos mas pequefios. Por ejemplo, los
ingresos del impuesto sobre la propiedad

en México, D.F. representaron el 0,42 del
PIB en 2004, y ascendi6 al 30 por ciento del
total de impuestos prediales recaudado en
todo el pais, si bien solo el 9 por ciento de
la poblacién mexicana vive en la capital
(De Cesare 2008). Dependiendo de la
municipalidad, los ingresos por impuestos
prediales en México oscilaron entre
US$1,20 y US$385 per capita en 2004.

En forma similar, las grandes ciudades
de 100.000 habitantes o mas en Brasil re-
caudaron aproximadamente el 85 por cien-
to de todos los impuestos prediales en 2005,
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pero solo tenian el 57 por ciento de la pobla-

cion (De Cesare 2008). Esta concentracién

de ingresos por tributos prediales en las ciu-

dades mas grandes se debe a que los valores

de la propiedad son mas altos y a la economia

de escala de implementar y actualizar los

catastros, realizar los avaltios de las propie-

dades, y cobrar y hacer cumplir el pago

del impuesto. Las municipalidades mas

pequeiias pueden concluir que el estableci-

miento y administraciéon de estos sistemas

complejos es demasiado caro en compara-

ci6on con el nivel de recaudacion obtenido, o

simplemente pueden ser demasiado pobres

como para desarrollar la capacidad institu-

cional necesaria. También es importante

hacer notar que las municipalidades pe-

FIGURA 2.6
Ingresos del impuesto sobre la propiedad, como porcentaje del PIB municipal en 37 ciudades,

2003 a 2010

queiias se benefician mas que proporcional-
mente del modelo brasilefio de transferencias
intergubernamentales.

La media de las recaudaciones del impues-
to predial, segtin un cuestionario realizado
por el Instituto Lincoln en una muestra de
37 ciudades, representa el 0,55 por ciento
del PIB municipal en la década del 2000
(figura 2.6). Si bien la participacién varia
considerablemente entre jurisdicciones (con
un coeficiente de variacién del 64 por cien-
to), las recaudaciones de impuestos prediales
mayores que el 1 por ciento del PIB son
atipicas. En la mayoria de las jurisdicciones
de América Latina, los ingresos por este
impuesto ascienden a entre el 0,20 y el
1,0 por ciento del PIB municipal.
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Fuente: Cuestionario del Instituto Lincoln (Apéndice B)

Nota: Abreviaturas de paises: Argentina (AR); Brasil (BR); Colombia (CO); Peru (PE).

14

ENFOQUE EN POLITICAS DE SUELO @ LINCOLN INSTITUTE OF LAND POLICY



En una muestra distinta de 64 ciudades,
los resultados del cuestionario también
indican que la participacién del impuesto
sobre la propiedad en relacién a los ingresos
recaudados por impuestos locales ascendid
a entre el 2,53 y el 83,37 por ciento, con un
valor medio del 23,78 por ciento. Solo seis
ciudades en la muestra tenian recaudaciones
de impuestos prediales que excedieron el 45
por ciento de los impuestos locales totales.
Por lo tanto, los impuestos prediales contri-
buyen una porcién razonablemente grande
de los ingresos locales en algunas ciudades,
s1 bien dichos ingresos siguen siendo bajos
en comparacion con los ingresos totales.

En resumen, la tributacion predial
generalmente juega un papel menor en los
presupuestos locales en la mayoria de las
jurisdicciones de América Latina, pero su
importancia de todas maneras esta aumen-
tando, particularmente en las ciudades mas
grandes. Se ha hecho relativamente poco
esfuerzo para implementar un sistema de
impuesto predial integrado en la mayoria
de los lugares. De todas maneras, la amplia
variacion en la capacidad del impuesto
sobre la propiedad para generar ingresos
sugiere que existe el potencial para mejorar
su desempefio en toda la region.

YMTONS "0 WILYYIN @

Casas modulares
innovadoras en Guayaquil,
Ecuador cumplen con los
codigos de edificacion

y son econdomicas

para los residentes de
bajos ingresos, pero no
necesariamente forman
parte del catastro
tributario.
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El desarrollo de la ex
zona portuaria de Puerto
Madero en Buenos Aires,
Argentina, cre6 un area
de clase media alta
aburguesada y amplié

la base gravable de

las propiedades de la
ciudad.

CAPITULO 3

Determinantes del desempeno
del impuesto sobre la propiedad

iertas caracteristicas, como el
tamafio de la poblacién, el nivel
de ingresos y el desarrollo so-
ciloeconémico, afectan en forma
directa la capacidad de una municipalidad
para recaudar sus propios ingresos. A medi-
da que van creciendo los valores de las pro-
piedades, los ingresos del impuesto sobre
la propiedad también pueden aumentar,
reflejando la expansion de la base gravable.
El desempeiio del impuesto sobre la propie-
dad también depende de la estructura fiscal
y las politicas tributarias nacionales adopta-
das por cada pais. Por ejemplo, el nivel de
descentralizacién fiscal, los convenios de
coparticipacién tributaria y el sistema de
transferencias intergubernamentales pueden
alentar o desalentar los esfuerzos realizados
por los gobiernos locales para recaudar
sus propios ingresos. En ciertos paises,

los gobiernos subnacionales cuentan con
poderes tributarios que han desplazado el
impuesto sobre la propiedad, como en el
caso de los impuestos de némina en México
y los impuestos sobre las ventas en Argentina,
Brasil y Colombia.

Este capitulo muestra que si bien los
factores nacionales, y ain globales, que se
encuentran mas alla del control de las juris-
dicciones locales son relevantes, su impacto
sobre las cobranzas del impuesto sobre la
propiedad varia significativamente, depen-
diendo de como los gobiernos locales
deciden administrar el impuesto.

FACTORES QUE AFECTAN LA
GENERACION DE INGRESOS
Hay varios factores especificos de cada pais
que afectan la capacidad del impuesto sobre
la propiedad de generar ingresos, tanto en
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forma directa como indirecta. Estos factores
se pueden clasificar en tres categorias: carac-
teristicas socioeconémicas de la jurisdiccion;
politica tributaria y disposiciones legales;

y practicas administrativas y de valuacién
de la propiedad.

La capacidad tributaria de las jurisdic-
ciones —es decir, su capacidad para estable-
cer y cobrar impuestos sobre la propiedad—
depende de las caracteristicas socioecono-
micas, como el inventario de bienes raices,
los precios inmobiliarios, los ingresos perso-
nales de los residentes, los niveles de pobreza,
la distribucion de ingresos, el grado de urba-
nizacioén, la base econémica y los derechos
de propiedad y de tenencia del suelo en
vigencia. Los funcionarios tributarios deben
tener en cuenta estas condiciones, pero no
tienen autoridad como para modificar la
mayoria de ellas a nivel local.

Las politicas tributarias y las decisiones
legislativas en América Latina raramente
se toman al mismo nivel de gobierno. La
distribucién de ciertos poderes y funciones
fiscales afecta en forma directa la capacidad
de las jurisdicciones para recaudar ingresos.
Aun en el caso de que los gobiernos locales
tengan la autoridad como para establecer
un impuesto sobre la propiedad, los para-
metros de valuacién o las tasas tributarias
legales en general son establecidos por un
nivel mas alto de gobierno. Por ejemplo,
en México, los estados deben aprobar los
mapas de valuacion utilizados a nivel local.
En Colombia, el gobierno central ejerce
supervision fiscal sobre las municipalidades.
Si bien las autoridades locales no tienen el
poder para tomar decisiones sobre muchos
aspectos de la politica tributaria, tienen la
capacidad de ejercer un liderazgo politico
para promover cambios.

En la mayoria de los paises de América
Latina, la responsabilidad por los avaltios
y la administracién tributaria en general
recae sobre los gobiernos subnacionales.

Por lo tanto, sus acciones pueden aumentar
potencialmente los ingresos del impuesto
sobre la propiedad. En la legislacion estan-
dar sobre la tributacién predial, un mejor
desempefio depende principalmente de

la autoridad tributaria y de sus practicas

catastrales, de tasacién, recaudacion y

cumplimiento de impuestos.

Hay otros factores que determinan
indirectamente los ingresos del impuesto
sobre la propiedad, como el grado de
descentralizacion fiscal, el desarrollo
institucional del poder judicial y la rama
legislativa del gobierno, y otras considera-
ciones politicas.

La descentralizacién fiscal puede jugar
un papel importante por varias razones.

En particular, los incentivos incorporados

a dicho sistema pueden alentar o desalentar

potencialmente los esfuerzos de los gobiernos

locales para obtener ingresos del impuesto
sobre la propiedad. Un disefio inadecuado
de descentralizacion fiscal explica, en parte,
el pobre desempefio del impuesto sobre la
propiedad en América Latina. Sepulveda

y Martinez-Vazquez (2011) y Afonso et al.

(2010) han sugerido en estudios recientes

tres razones:

* Las transferencias intergubernamentales
afectan negativamente los ingresos del
impuesto sobre la propiedad. Indepen-
dientemente del nivel de autonomia
fiscal, los esfuerzos tributarios locales
disminuyen si los ingresos transferidos
son mayores. Si bien la ecualizacion de
la capacidad fiscal de las jurisdicciones
es un objetivo loable, el desafio de las
transferencias intergubernamentales es
encontrar una formula que no desaliente
el esfuerzo de recaudar el impuesto
sobre la propiedad.

* Por otro lado, la proporcion de ingresos
subnacionales (que representa autonomia)
se relaciona positivamente con los ingre-
sos del impuesto sobre la propiedad.
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* Las jurisdicciones pequefias, que se bene-
fician relativamente mas de las transferen-
cias intergubernamentales, tienden a
esforzarse menos por recaudar impuestos.
Los ingresos del impuesto sobre la pro-
piedad son mas importantes en jurisdic-
ciones mas grandes.

La organizacion y el nivel de desarrollo
institucional también son importantes.
Por ejemplo, cuando los gobiernos locales
tienen el poder de establecer impuestos
menos visibles y mas faciles de administrar,
tales como los impuestos sobre las ventas
y servicios, el impuesto sobre la propiedad
tendra probablemente menos prioridad,
porque su administracion es mas dificil y
costosa, y puede generar menos ingresos
que otros impuestos. Similarmente, cuando
las municipalidades toman decisiones sobre
sus erogaciones pero no tienen el poder
para determinar los factores que determi-
nan sus ingresos, como las tasas tributarias,
su capacidad para mejorar el desempefio
del impuesto sobre la propiedad queda
limitada.

El funcionamiento de las ramas legislativa
y judicial del gobierno también afecta el
desempefio del impuesto sobre la propiedad,
y las decisiones tributarias de la legislatura
frecuentemente se toman en funcién de
objetivos politicos, particularmente a nivel
local. En Bogota, Colombia, por ejemplo,
el concejo municipal bloque6 una reforma
del impuesto sobre la propiedad en 2001
hasta que una iniciativa del alcalde solicito
un pago de impuesto voluntario adicional.
Aproximadamente 63.500 contribuyentes
participaron en la campaifia, realizando una
contribucién voluntaria de un 10 por ciento
al impuesto de industria, comercio y avisos
(ICGA), el impuesto sobre vehiculos automo-
tores y el impuesto sobre la propiedad. Esta
demostracion de la voluntad de los contri-
buyentes para aumentar los ingresos tribu-

tarios independientemente de la aprobacion
legislativa hizo lugar a la reforma tributaria
subsiguiente (Pinilla y Florian 2011).
Similarmente, el poder judicial es respon-
sable en la mayoria de los paises por garan-
tizar los esfuerzos de cumplimiento y resolver
las disputas y apelaciones sobre impuestos,
pero muchas veces ejerce estas funciones
con conocimientos limitados del tema en
lo que hace al impuesto sobre la propiedad.
Esto es particularmente cierto en los tribuna-
les de instancias superiores. No hay tribunales
especializados en impuestos en América
Latina, y las cortes muchas veces ignoran la
legislacion tributaria con la excusa de que
estan protegiendo los derechos humanos.
Por ejemplo, las cortes pocas veces ejercen
el derecho a confiscar y vender una propiedad
cuando no se pagan los impuestos.

ORGANIZACION Y
RESPONSABILIDADES
INSTITUCIONALES

Los paises de América Latina distribuyen
sus responsabilidades tributarias entre los
distintos niveles de gobierno (tabla 3.1). Es
importante comprender como se regulan
los elementos especificos del impuesto sobre
la propiedad, y en particular la definicién
de la base gravable, la universalidad del
impuesto, el tratamiento preferencial de
ciertos contribuyentes, la determinaciéon de
las tasas tributarias y la distribucion del los
ingresos tributarios. Las decisiones politicas
en todas estas areas afectan en forma directa
el desempefio del impuesto sobre la
propiedad.

Responsabilidades tributarias

Por disefio, el proposito del impuesto sobre
la propiedad es respaldar las actividades

del gobierno local. En América Latina, sin
embargo, la divisién de responsabilidades
tributarias no es siempre clara o consistente.
Hay diferencias marcadas entre los sistemas
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de gobiernos federal y unitario. En paises Brasil, Ecuador y Venezuela, por e¢jemplo,

federales, como Brasil y México, los gobier- la tributacion predial funciona en forma
nos subnacionales tienen un control consi- distinta en areas urbanas y rurales, ya que
derable, y los gobiernos municipales en par- | el impuesto sobre la propiedad rural se
ticular frecuentemente tienen una relativa establece a nivel nacional mientras que
autonomia con respecto a la tributacién el impuesto en las ciudades se establece a
predial, si bien no necesariamente en todos
los aspectos.

La responsabilidad por la tributacién

nivel municipal. En Brasil, sin embargo, las
municipalidades pueden asumir responsabi-
lidad por supervisar y recaudar el impuesto

predial también varia de acuerdo a la defi- sobre la propiedad rural cuando demuestran

nicién geografica de la base gravable. En

tener la capacidad para hacerlo. En general,

TABLA 3.1

Asignacion de responsabilidades por el impuesto sobre la propiedad por nivel de gobierno en paises selectos

Institucion
legislativa
Nombre nativo del Alcance de la que impone | Valuacion Supervision Recaudacion
Pais impuesto base gravable el tributo tributaria Tasas tributarias fiscal de impuestos
Argentina Impuesto inmobiliario Rural y urbano Provincial Provincial Provincial Provincial Provincial
Bolivia Impuesto sobre la Rural y urbano Central Central/ Central Central/ Central/
propiedad de bienes Municipal Municipal Municipal
inmuebles
Brasil Imposto sobre a Urbano Central/ Municipal Municipal Municipal Municipal
propriedade predial solamente Municipal
e territorial urbana
Imposto territorial Rural solamente | Central Central Central Central Central
rural
Chile Impuesto territorial Rural y urbano Central Central Central Central Central
Colombia Impuesto predial Rural y urbano Central/ Central/ Central (alcance)/ Central/ Central/
unificado Municipal Municipal Municipal (tasas) Municipal Municipal
Costa Rica | Impuesto sobre bienes | Rural y urbano Central Central/ Central Central/ Central/
inmuebles Municipal Municipal Municipal
Ecuador Impuesto sobre los Urbano Central/ Municipal Central (alcance)/ Municipal Municipal
predios urbanos solamente Municipal Municipal (tasas)
Impuesto sobre los Rural solamente | Central/ Municipal Central (alcance)/ Municipal Municipal
predios rurales Municipal Municipal (tasas)
Guatemala Impuesto unico Rural y urbano Central Municipal Central Municipal Municipal
sobre inmuebles
Honduras Impuesto sobre Rural y urbano Central Municipal Central (alcance)/ Municipal Municipal
bienes inmuebles Municipal (tasas)
Meéxico Impuesto predial Rural y urbano Estado Municipal Municipal Municipal Municipal
Paraguay Impuesto inmobiliario Rural y urbano Central/ Central/ Central Municipal Municipal
Municipal Municipal
Venezuela Impuesto sobre Urbano Municipal Municipal Municipal Municipal Municipal
inmuebles urbanos solamente
Impuesto sobre Rural solamente | Central Central Central Central Central
inmuebles rurales
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la distincién rural-urbana produce una
duplicacion de esfuerzos, porque demanda
dos equipos de asesores y sistemas catastra-
les distintos. Esta estructura también dificul-
ta la tarea de la municipalidad para estable-
cer una politica de suelo integral en todo

su territorio. También hay duplicacion de
esfuerzos en Argentina, donde los gobiernos
provinciales y municipales realizan funciones
que demandan esencialmente la realizacién
de tareas idénticas. El impuesto sobre la
propiedad se impone a nivel provincial,
mientras que las municipalidades cobran
aranceles y cargos para financiar los servicios
publicos urbanos. Estos aranceles y cargos
tienen caracteristicas reguladoras similares
al impuesto sobre la propiedad, se aplican a
todas las propiedades inmuebles y requieren
el mismo esfuerzo, como por ejemplo regis-
trar las caracteristicas e identificar los dere-
chos de la propiedad, verificar el suministro
de servicios publicos y estimar los valores

de tasacién. Mas ain, la estimacion del va-
lor de la propiedad a nivel provincial tiende
a ser menos exacta que los avaltios que se
realizan a nivel local.

La capacidad de las municipalidades
para ejercer funciones tributarias también
varia considerablemente dentro y entre los
paises de América Latina. En sistemas de
impuestos sobre la propiedad descentraliza-
dos, como las areas urbanas de Brasil, Vene-
zuela y Ecuador, las municipalidades tienen
plena responsabilidad sobre los avalios y la
administraciéon del impuesto, independien-
temente de su nivel de desarrollo institucio-
nal. Algunas municipalidades que no tienen
muchos recursos simplemente no pueden
obtener resultados favorables, sin embargo,
y requieren el apoyo de niveles mas altos
de gobierno para ejercer estas funciones.

Los paises resuelven el problema de la
falta de capacidad institucional local de dis-
tintas maneras. En México, por ejemplo, las
municipalidades que no tienen la capacidad

técnica para valuar las propiedades inmue-
bles pueden transferir esa responsabilidad
al gobierno estatal, donde los institutos
catastrales son comunes. En Colombia, las
funciones catastrales y de imposicién tribu-
taria estan centralizadas, pero las municipa-
lidades con capacidad administrativa de-
mostrada, como Bogot4, pueden asumir

la responsabilidad por estas actividades.

En otros paises, el primer y el segundo
nivel de gobierno en general controlan la
imposicién tributaria para garantizar equi-
dad. En Costa Rica y Bolivia, por ejemplo,
el gobierno central ejerce supervision fiscal
sobre las municipalidades. Los gobiernos
locales en Costa Rica son legalmente res-
ponsables por el avaltio de las propiedades,
pero deben usar los modelos de valuacion
establecidos por el gobierno central. Su
unico grado de libertad es elegir qué version
particular de modelo usar. Esta divisiéon
poco clara de responsabilidades reduce
la transparencia y puede hacer fracasar el
esfuerzo de ambos niveles de gobierno para
producir valuaciones confiables y exactas.
Hay que realizar mas investigaciones para
determinar si la administracion centralizada
o descentralizada del impuesto predial fun-
ciona mejor en paises de bajos ingresos.

Base gravable
En la mayoria de los paises latinoamericanos,
el gobierno nacional define la base gravable
del impuesto sobre la propiedad, incluyendo
generalmente tanto el valor del suelo como
de los edificios. Unas pocas jurisdicciones
se desvian de este patron, como Mexicali,
Meéxico, donde la base gravable es solamente
el valor del suelo. Los estados de Zacatecas
y Estado de México en México, como tam-
bién algunas jurisdicciones de la Argentina,
usan sistemas que se basan en la superficie.
Independientemente de como se define la
base gravable, la mayoria de los paises lati-
noamericanos no exige que se use el
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valor de mercado para las valuaciones. En
lugar de ello, 1a legislacion tributaria usa
comunmente términos ambiguos, como
tasacion o valor fiscal, valor catastral, avaliio
oficial, avalao fiscal, avalto catastral o valor
tributario, que pueden o no corresponder al
valor de mercado. Esta practica deja lugar
para que se realicen valuaciones arbitrarias,
lo cual a su vez erosiona la capacidad para
evaluar equitativamente las apelaciones
sobre el monto del impuesto, ya que los
valores de tasacion pueden ser determina-
dos arbitrariamente por las autoridades
tributarias.

El uso del valor de mercado como base
para determinar el monto del impuesto
sobre la propiedad tiene varias ventajas.
Cuando los avaliios se realizan correctamente,
el impuesto sobre la propiedad es un instru-
mento eficiente para la recuperacion de
plusvalias. Ademas, el avaltio a valor
de mercado también tiende a mejorar
la percepcion de equidad y promueve
la aceptacion del impuesto.

eflows ‘0 Wiven ©

de América Latina.

Mais aun, un avalio exacto informa a

los contribuyentes cudl es el valor real de
sus propiedades y es util para auditar los
precios de venta declarados en las transfe-
rencias de propiedades para el pago del
impuesto respectivo El impuesto a la trans-
ferencia de propiedades es casi tan popular
en la regién como el impuesto sobre la
propiedad. Si bien tienen una base gravable
similar, estos dos impuestos no siempre se
administran al mismo nivel de gobierno.
Aun cuando ambos se administren a nivel
municipal, como en Brasil, México y
Venezuela, su implementacién no siempre
se superpone y puede generar ineficiencias
administrativas.

Si bien la mayoria de los paises latinoa-
mericanos valia cada propiedad en forma
individual, Ecuador, Guatemala, Nicaragua
y Pert establecen el monto del impuesto de
acuerdo a la suma de los valores de todas
las propiedades a nombre del mismo contri-
buyente. La desventaja de esta estrategia
es que una objecién al monto del impuesto
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sobre una de las propiedades impide la
cobranza de impuestos para todas las pro-
piedades del contribuyente. Al mismo tiem-
po, los propietarios que no tienen recursos
para pagar los impuestos de todas las pro-
piedades no pueden pagar el impuesto para
una propiedad individual. La tributacién
de propiedades en forma individual en vez
de combinada tiene también la ventaja de
que es mas facil usar la propiedad como
garantia en caso de falta de pago.

Universalidad del impuesto

El impuesto sobre la propiedad no solamente
legitima el derecho de los ciudadanos a de-
mandar servicios publicos, sino que también
eleva la conciencia del publico sobre la res-
ponsabilidad de pagar por dichos servicios.
En teoria, el impuesto sobre la propiedad
deberia ser universal, abarcando no sélo a
los propietarios sino también a los ocupantes
de propiedades informales que pueden ser
duefios de una propiedad pero carecen del
titulo formal. La imposicién del tributo so-
bre los propietarios y también los ocupantes
se practica en varios paises de América
Latina, como Argentina, Bolivia, Brasil,
Chile, Colombia, Costa Rica, Guatemala,
Honduras, México y Uruguay.

En Ecuador, no obstante, solo los duefios
pagan el impuesto sobre la propiedad. La
exclusion de los ocupantes del padrén tribu-
tario no solamente reduce los ingresos tribu-
tarios sino que también genera inequidad,
al tratar propiedades similares de manera
distinta, dependiendo de la tenencia del
suelo. Por otro lado, la tributacién de pro-
piedades que no tienen titulos formales
podria reorientar el suministro de servicios
publicos a los asentamientos informales,
entre otros beneficios.

Exclusiones tributarias, exenciones
2y otros tratamientos preferenciales
Las restricciones constitucionales al derecho

a imponer tributos reduce la universalidad
al excluir ciertos tipos de propiedad de la
base gravable. En Brasil, por ejemplo, la
Constitucién prohibe la tributacién de pro-
piedades estatales y federales. Esta exclusion
se aplica aunque las propiedades no sean
utilizadas por el gobierno, como por ejemplo
si son alquiladas u ocupadas por partes pri-
vadas. La exclusion de las propiedades del
sector publico del padroén tributario desplaza
la carga tributaria hacia los propietarios
privados que pagan impuestos. El hecho de
que las entidades puablicas en general tienen
propiedades de alto valor en areas urbanas
exacerba el problema atin mas. El suministro
de servicios publicos e infraestructura urbana
sin cargo a las propiedades gubernamentales
impone por lo tanto un alto costo a la
comunidad.

Las exenciones tributarias tienen efectos
similares. Las exenciones se establecen por
ley y permiten que ciertas propiedades tri-
butables no paguen impuestos. En general,
las exenciones se establecen con fines sociales
para proteger a familias que no pueden sol-
ventar el pago del impuesto. La preocupaciéon
sobre la capacidad de pago toma varias
formas en América Latina, incluyendo las
exenciones para familias de bajos ingresos,
los jubilados y personas ancianas, viudas,
pensionistas y huérfanos (De Cesare 2008).

Algunos paises o jurisdicciones otorgan
exenciones a una proporcién particular-
mente grande de propiedades, generando
inequidades y reduciendo quizas indebida-
mente la universalidad del impuesto. En la
Republica Dominicana, solo las propieda-
des de mas de 150.000 dolares estan sujetas
al pago del impuesto. En Chile, sélo las pro-
piedades residenciales valoradas en mas de
30.000 dolares estan sujetas al impuesto.
Como resultado, mas del 60 por ciento de
las propiedades registradas en el catastro
estan exentas. Sin embargo, estas propieda-
des exentas se registran en los padrones
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tributarios, ya que las exenciones cambian
con el tiempo. Serfa interesante investigar
s1 hay otros paises ademas de Chile que
hacen esto.

En SZo Paulo, Brasil, aproximadamente
el 40 por ciento de propiedades residenciales
estan exentas del impuesto sobre la propiedad,
incluyendo las residencias de los jubilados,
todas las propiedades de menos de 43.000
dolares y las propiedades residenciales de
menos de 56.800 doélares de valor. La ley
municipal otorga una deduccién de aproxi-
madamente 22.700 dolares al valor de las
propiedades de mas de 56.800 ddlares pero
menos de 113.600 délares para el calculo
del impuesto.

Las exenciones mas comunes en América
Latina son para embajadas, propiedades
religiosas y escuelas y otros predios utilizados
con fines educativos (De Cesare 2008). Otras
exenciones adoptadas en algunos paises
cubren propiedades utilizadas para partidos
politicos o sindicatos, organizaciones carita-
tivas, deportes y asociaciones recreativas,

y hospitales. Bolivia, Ecuador y Perd han
considerado también la exencién de propie-
dades comunales.

Estas ampliaciones
clandestinas en barrios
residenciales de altos
ingresos en Rio de
Janeiro, Brasil, aumentan
el valor de la propiedad,
pero la laxitud de las
valuaciones y los
esfuerzos de cumpli-
miento hacen que estas
mejoras no se tributan
plenamente.
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El tratamiento tributario preferencial en
América Latina puede incluir amnistias de
impuestos (la exencion de deuda tributaria
o de las penalidades por pago atrasado)

y reducciones de obligaciones tributarias.
De 2000 a 2006, aproximadamente 100 ju-
risdicciones de Brasil, Ecuador, Guatemala,
Honduras y Uruguay concedieron amnistias
tributarias, mientras que 27 jurisdicciones
ofrecieron reducciones (De Cesare 2008).
Los descuentos tributarios reportados por
30 jurisdicciones incluyen descuentos por
pagos anticipados y por parcelas de suelo
en construcciéon, como también deducciones
de otros impuestos.

Las amnistias y reducciones de impuestos
son injustas para aquellos que pagan el im-
puesto por completo, y alientan probable-
mente la evasion tributaria, ya que otras
personas esperan recibir un tratamiento
similar. Hacen falta investigaciones para
evaluar el resultado de las amnistias,
especialmente considerando su uso
generalizado en la region.

También puede haber inequidades por
el otorgamiento de descuentos tributarios a
firmas privadas, una estrategia utilizada por
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varias jurisdicciones para atraer nuevas acti-
vidades econémicas y crear mas puestos

de trabajo. L.a municipalidad de Camagari,
Brasil, utilizé recientemente esta estrategia,
y como consecuencia tuvo que subir los
impuestos tanto para los residentes locales
como para las firmas que ya existian. Gomo
lo sefialaron Slack y Bird (2006), la mayoria
de las firmas se asentarian en un area en par-
ticular independientemente de estos beneficios,
porque el impuesto sobre la propiedad no

es un elemento clave en las decisiones de
ubicacion de una empresa (en comparacion
con las caracteristicas econémicas de la re-
gién, entre otros factores). En efecto, estas
reducciones tributarias pueden erosionar la
base gravable local, causando recortes en los
servicios publicos, y reduce en tltima instan-
cia el atractivo de la ciudad como centro

de actividad econémica.

Tasas tributarias

El poder para establecer las tasas del
impuesto sobre la propiedad deberia recaer
idealmente en el nivel de gobierno que toma
las decisiones de erogacién, preferentemen-
te el gobierno local. Los gobiernos centrales
de Brasil y Venezuela fijan las tasas del im-
puesto sobre la propiedad rural, pero Brasil,
Venezuela y Uruguay permiten a las muni-
cipalidades fijar las tasas del impuesto sobre
la propiedad urbana. El gobierno nacional
fija las tasas del impuesto sobre la propiedad
en Bolivia, Chile, Costa Rica, la Reptblica
Dominicana, Guatemala, Nicaragua,
Paraguay y Peru.

En Colombia, Ecuador y Honduras, las
municipalidades pueden fijar las tasas del
impuesto sobre la propiedad dentro de una
escala fijada por el gobierno nacional. Esta
politica puede ser apropiada en las primeras
etapas de la descentralizacion fiscal, ya que
tiende a desalentar los reclamos de los con-
tribuyentes y reforzar la autonomia local.
En Argentina, las tasas del impuesto sobre

la propiedad se fijan a nivel provincial.

Si bien la funcién primaria de las tasas
tributarias es definir el monto de las contri-
buciones, pueden también servir para redis-
tribuir la carga tributaria entre distintas cla-
ses de contribuyentes. Bajo el esquema mas
simple posible, se aplicaria una tasa Gnica
a todas las propiedades gravables. En este
caso, el monto del impuesto seria proporcio-
nal al avaltio y por lo tanto no afectaria la
distribucion de la carga tributaria. Costa
Rica, la Republica Dominicana, Nicaragua
y Paraguay aplican una tasa fija en todo
el pais.

También son comunes los esquemas mas
complejos, involucrando tasas tributarias
selectivas o diferenciales, tasas progresivas o
criterios mixtos. La ley nacional en Colombia
exige que las tasas del impuesto sobre la
propiedad sean selectivas y progresivas,

y que tengan en cuenta el estado socioeco-
némico de los contribuyentes, el uso del
suelo urbano y la fecha de la dltima actuali-
zacion catastral, entre otros factores. Tales
estructuras complejas de tasas tributarias
pueden ser contraproducentes, sin embargo,
en la medida que pueden promover la
evasion tributaria, la percepcion de inequi-
dad y el cumplimiento limitado. En Bogota,
por ejemplo, las tasas tributarias varian

de acuerdo al tamafio de la propiedad,
alentando a los contribuyentes a declarar
areas de edificacion menores (Puentes
2002).

El uso de la propiedad es uno de los
criterios mas comunes para aplicar tasas
tributarias selectivas en América Latina.

En Chile y muchas jurisdicciones de Argen-
tina y Brasil, las tasas tributarias son mas
altas en suelos desocupados y no desarrolla-
dos. Esta es una estrategia bien conocida y
generalmente aceptada para disuadir la es-
peculacién y promover un uso mas eficiente
del suelo. Algunas jurisdicciones también
imponen tasas tributarias mas altas en pro-
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piedades ubicadas en zonas con mejores
servicios ¢ infraestructura. En teoria, sin
embargo, si los avaltios reflejan el valor de
mercado de las propiedades, la inversion
publica en infraestructura y servicios pablicos
ya esta capitalizada en los precios de las
mismas. Por lo tanto, la aplicacién de tasas
diferenciales dependiendo del nivel de servi-
cios impone en realidad una carga adicional
(“recuperacién de plusvalias”) sobre la
propiedad.

La percepcion de que las tasas tributarias
progresivas distribuyen la carga tributaria
de acuerdo a la capacidad de pago esta
generalizada en la region. En consecuencia,
hay apoyo popular para imponer tasas tri-
butarias mas altas a las propiedades de alto
valor. Bolivia, Chile, Guatemala, Pert y mu-
chas municipalidades de Brasil establecen
tasas progresivas. Si bien no hay evidencia
de que esta estrategia mejore la distribucién
de ingresos, algunos funcionarios tributarios
y contribuyentes (especialmente aquellos
que se benefician de tasas mas bajas en sus
propiedades) consideran que la estructura
de tasas progresivas es justa. La exencién
del impuesto a las propiedades de bajo valor
puede tener un efecto similar al de las tasas
tributarias progresivas. Si bien es mas facil
de implementar que las tasas tributarias
progresivas, las exenciones sin duda reducen
la universalidad del impuesto, como se
sefialé anteriormente.

Las tasas que exceden la capacidad de
pago del contribuyente tienden a alentar la
evasion tributaria y producir pérdidas irre-
cuperables al tesoro puiblico. En la década
del 2000, las tasas aplicadas al suelo vacante
en Porto Alegre, Brasil, fueron de hasta el
6 por ciento del valor de tasacion, mientras
que para las propiedades residenciales y no
residenciales ocupadas eran so6lo del 0,85 al
1,15 por ciento de la tasaciéon. Esta politica
llevé a una evasion del 67 por ciento del
impuesto sobre suelo vacante, comparado
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con menos del 15 por ciento en las propie-
dades ocupadas (De Cesare y Lazo 2008).

Distribucion de ingresos

Las municipalidades recaudan y controlan
los ingresos del impuesto sobre la propiedad
en la mayoria de los paises de América
Latina, atn en aquellos con estructuras fis-
cales altamente centralizadas. La distribucion
de ingresos, sin embargo, varia dentro de la
region (tabla 3.2). En Argentina y Chile, la
intencion de la redistribucion es mejorar la
equidad entre municipalidades. En Costa
Rica, la Republica Dominicana y Per, los
ingresos del impuesto sobre la propiedad
financian las actividades catastrales y de
avaltio, entre otros gastos.

La especulacion en suelos
vacantes, como los que
se muestran aqui en las
afueras de la Ciudad de
Guatemala, promueve el
uso ineficiente del suelo y
la informalidad y aumenta
el interés en imponer
tasas tributarias
progresivas.
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RESUMEN

Las organizaciones institucionales descritas
aqui determinan en gran medida las politi-
cas sobre el impuesto predial en la region.
Los gobiernos nacionales ejercen principal-
mente la funcién de establecer la politica
fiscal, impidiendo que los gobiernos locales
tengan una influencia significativa sobre

la misma. Similarmente, las jurisdicciones
locales tienen muy poco poder de decisién

TABLA 3.2

sobre las caracteristicas socioeconémicas y
de otro tipo que afectan la capacidad para
recaudar ingresos por medio del impuesto
sobre la propiedad. De todas maneras,

las autoridades tributarias locales pueden
seguir influyendo en el desempefio del im-
puesto resolviendo aquellos aspectos del
sistema tributario predial por los que

son responsables en forma directa.

Distribucion de los ingresos del impuesto sobre la propiedad en paises selectos

Pais Destinatario de los ingresos del impuesto sobre la propiedad

Argentina No hay una regla unica. En general, los ingresos del impuesto sobre la propiedad
se incluyen en el fondo de coparticipacion intergubernamental transferido de las
provincias a las municipalidades.

Bolivia Municipalidades.

a la municipalidad.

Brasil (rural) Gobierno federal, salvo cuando la responsabilidad de la supervisién y recaudacion
fiscal ha sido transferida a las municipalidades. En ese caso, los ingresos se destinan

Brasil (urbano) Municipalidades.

Chile Municipalidades. El 40 por ciento va a la jurisdicciéon que genera el ingreso, y el 60
por ciento a un fondo que redistribuye los ingresos a las municipalidades de acuerdo
a una férmula que considera las exenciones y los niveles de pobreza.

interés social.

Colombia Municipalidades, con un 10 por ciento asignado al fondo nacional de viviendas de

Costa Rica Municipalidades, con un 1 por ciento dedicado al Organo de Normalizacién Técnica (ONT);
el 3 por ciento al catastro nacional; y el 10 por ciento a la Junta de Educacion.

Reptiblica Las municipalidades retienen el 20 por ciento, mientras que el gobierno central recibe
Dominicana el 80 por ciento. La participacion del gobierno central se asigna al financiamiento de
programas de vivienda y a mejorar la eficiencia de la Administracion General de Catastros.

Ecuador (urbano) Municipalidades.

Guatemala Las municipalidades y las entidades de gobierno de segundo nivel correspondientes.
Esas municipalidades responsables por la administracion general y la recaudacion
de impuestos se quedan con todo lo recaudado.

Honduras Municipalidades.
México Municipalidades.
Nicaragua Municipalidades.
Paraguay Municipalidades y departamentos, con el 70 por ciento para la municipalidad que

genera el ingreso; el 15 por ciento al departamento; y el 15 por ciento a un fondo que
se distribuye a las municipalidades con bajos recursos.

de las propiedades).

Peru Municipalidades, con un 5 por ciento asignado al mantenimiento del catastro del distrito,
y un 0,3 por ciento al Consejo Nacional de Tasaciones (que determina las valuaciones

Uruguay Departamentos.

Venezuela (urbano) Municipalidades.
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CAPITULO 4
14 Componentes del sistema
de tributacion predial

as practicas de registro catastral,
determinacién del impuesto, y re-
caudacion y cumplimiento de pa-
gos son elementos claves de un sis-
tema de tributaciéon predial. La siguiente
revista de los procedimientos actuales revela
multiples oportunidades para reformar la
manera en que los paises de América Latina
administran sus sistemas tributarios prediales.

REGISTROS CATASTRALES

Los registros catastrales en América Latina
tienen tradicionalmente varias deficiencias:
la exclusion de las propiedades informales;
la falta de conexion con el registro de bienes
inmuebles; y la omision de datos relevantes.
No obstante, en su amplia revision de re-
clentes practicas catastrales, Erba (2006;
2007; 2008) concluy6 que se ha progresado
mucho en la regién en los tltimos 20 afios.

La mayoria de las jurisdicciones usan
ahora sistemas digitales, y numerosos catas-
tros han sido actualizados con sistemas de
informaciéon geografica (SIG). Algunas mu-
nicipalidades ya han desarrollado catastros
multifinalitarios — sistemas econémicos que
integran datos a nivel de parcela provistos
por entidades publicas y privadas. Las insti-
tuciones participantes proporcionan, com-
parten y actualizan informacién en forma
continua utilizando normas alfanuméricas
y cartograficas comunes. Esta técnica esta
recibiendo amplio apoyo en América Latina.
Por ejemplo, el Ministerio de Ciudades de
Brasil desarroll6 las Directrices Nacionales
para un Catastro Territorial Multifinalitario
(Diretrizes Nacionais para o Cadastro Terri-
torial Multifinalitario, C'TM) en 2009 para
promover esta practica a nivel municipal
(Ministério das Cidades 2009).

Un mapa catastral en
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linea muestra un esbozo

de las propiedades en
un barrio de Bogota,
Colombia.
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Muchos paises, incluyendo Chile, Hon-
duras y Nicaragua, usan sistemas modernos
de informacion del suelo que incorporan
datos geoespaciales. Por ejemplo, el Sistema
Nacional de Coordinaciéon de Informacion
Territorial (SNIT) de Chile integra infor-
macion de manera que los sistemas admi-
nistrados por distintos departamentos
y entidades gubernamentales pueden
interactuar entre si.

Para asegurar un nivel satisfactorio de
uniformidad en los datos del suelo entre
paises, se han desarrollado normas catastra-
les nacionales o regionales en Argentina,
Bolivia, Brasil (catastro rural) y México.

Organizaciones internacionales, como
la Agencia de Desarrollo Internacional de
Canada, el Banco Interamericano de Desa-
rrollo, la Organizacién de Estados America-
nos, el Banco Mundial y la Agencia para
el Desarrollo Internacional de los Estados
Unidos, han provisto ayuda técnica y finan-
ciera para la modernizacién de catastros a
paises como Argentina, Costa Rica, Ecua-
dor, Honduras y Paraguay. Algunos paises
también brindan financiamiento a gobiernos
locales para actualizar sus catastros como
parte de un esfuerzo para aumentar los
ingresos del impuesto sobre la propiedad.
Uno de los objetivos principales del progra-
ma federal brasilefio para modernizar la
administracion publica y la tributacién a
nivel municipal es la mejora de los sistemas
catastrales.

Varios paises, como El Salvador, Hondu-
ras y Nicaragua, han instaurado maneras
innovadoras de financiar el mantenimiento
de los sistemas catastrales, incluyendo la
venta de mapas digitales, datos catastrales
y otros productos. Otros paises han desarro-
llado nuevas estrategias para ampliar la co-
bertura catastral a un costo relativamente
bajo para el gobierno. Argentina y Uruguay
requieren que los duefios paguen por planos
certificados del suelo al momento de realizar

la transferencia de propiedades. La autode-
claracién, un esquema utilizado ampliamente
en Colombia y Pert, es otra manera pro-
ductiva de actualizar la informacién catas-
tral, siempre y cuando las autoridades tribu-
tarias cuenten con parametros de referencia
para garantizar su exactitud.

Algunas jurisdicciones han superado la
resistencia de los registros publicos a com-
partir informacién por medio de acuerdos
de integracién que permiten intercambios
periédicos o constantes de datos en Costa
Rica, Guatemala, Honduras y Perd. Colom-
bia ha creado “observatorios urbanos” para
compartir informacién sobre bienes inmue-
bles, en particular avaltos y datos de precios
de venta. Varios socios pueden cooperar
potencialmente en estas tareas, como los
registros publicos, las agencias a cargo de
emitir permisos de subdivisién y edificacion,
compaiiias de servicios publicos y privados,
firmas que proporcionan servicios urbanos,
emprendedores inmobiliarios, corredores
de bienes raices, instituciones de valuacion
y otras organizaciones similares.

En resumen, los esfuerzos para mejorar
los sistemas de catastros inmobiliarios for-
man parte, sin duda, de la agenda en paises
de América Latina, y muchas de estas inicia-
tivas estan dedicadas a implementar catastros
multifinalitarios. Muchas veces falta, sin
embargo, una estrategia para que estos
sistemas catastrales sean sostenibles, para
lo cual es necesario realizar actualizaciones
regulares y sistematicas.

PRACTICAS DE VALUACION
Actualmente hay dos formas complementarias
de valuacion en América Latina: autoavalio
y valuaciones masivas, si bien algunas juris-
dicciones retienen todavia el método tradi-
cional de inspeccién directa por medio de
tasadores o valuadores. Colombia, Guatemala,
Honduras, México, Pert1 y Venezuela usan
el autoavalio, si bien no en forma exclusiva.
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Este método en general requicere legislacion

para imponer limites a los valores reportados.
Por ejemplo, el valor del autoavaltio no
puede ser menor que la valuacién anterior
para la misma propiedad. El autoavaltio
funciona mejor cuando usa como referencia
los valores tipicos del suelo y los edificios
calculados por la autoridad tributaria. El
éxito mas conocido de autoavalio es la de
Bogota, Colombia, donde su practica au-
mento6 rapidamente los niveles de valuacion,
expandi6 significativamente los padrones
tributarios y reforzo la confianza del publico
en el sistema tributario (Puentes 2002;
Dillinger 2000).

Otros paises de América Latina favorecen
las valuaciones masivas en base a costos u
otros criterios. Los métodos de valuacién
mas comunes son el calculo del valor pro-
medio por unidad de suelo para zonas ho-
mogéneas, basandose en los precios de ven-
ta de las parcelas y realizando ajustes por
las caracteristicas de las parcelas y factores
similares; aplicando anélisis de regresion
multiple; y usando modelos espaciales
(geoestadisticos).

Adornos valiosos en

de tasar para fines
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tributarios.

Una manera mas arbitraria de establecer
los valores del suelo es por medio de un
comité de valuacién compuesto por dirigen-
tes politicos, funcionarios publicos, técnicos
y representantes del mercado inmobiliario
y la industria de la construccion. El comité
estima los valores usando un costo promedio
por unidad de superficie para varios tipos
y estilos de edificios. La base para estimar
el valor de la propiedad es generalmente el
costo del edificio por unidad, multiplicado
por la superficie del piso y descontando un
factor de depreciacién, y después realizando
ajustes por otros factores como la posicion
de la parcela en la manzana. Las estimacio-
nes de los valores del suelo se basan frecuen-
temente en zonas homogéneas registradas
en el catastro.

Los intervalos entre las valuaciones masi-
vas tienden a ser largos en América Latina.
En un estudio de 83 casos, el promedio del
ciclo fue de seis afios (De Cesare 2010). En
el 25 por ciento de los casos, los ciclos fueron
de 10 afios. El maximo fue en general de 25
afos, si bien en un caso excepcional fue de
60 afios. En Chile, Colombia, Costa Rica
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edificios, como los de

esta seccion colonial de
Lima, Pert, son dificiles
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y Guatemala, la ley estipula un maximo de
cinco afios entre valuaciones masivas. Las
pautas federales en Brasil también reco-
miendan un intervalo de cinco afios, si bien
éste no es un requisito legal; para municipa-
lidades mas pequefias con menos de 200.000
habitantes el intervalo recomendado es de
ocho afos.

Los valores de tasacion deben ser ajusta-
dos anualmente entre valuaciones masivas,
especialmente bajo condiciones de alta in-
flacién. No obstante, los datos de la misma
muestra de 83 casos muestran ajustes anua-
les en solamente 50 jurisdicciones (alrededor
del 60 por ciento). En la mayoria de los
casos, el ajuste consistié en aplicar las tasas
generales de inflacion (80 por ciento), st
bien algunas jurisdicciones usaron indices
de precios de propiedades (20 por ciento).

Para ser equitativos, los niveles de valua-
ci6n deberian acercarse al 100 por ciento,

y deben ser uniformes para todas las pro-
piedades. No obstante, la mayoria de las
municipalidades no mide la exactitud de
los valores de tasacion. Guando las jurisdic-
ciones divulgan los registros de valuacion,
queda claro que los niveles de valuacion
son bajos.

El Instituto para el Desarrollo Técnico
de las Haciendas Publicas INDETEC 2005)
reporta grandes disparidades entre los valo-
res de tasacion y los valores de mercado,
oscilando entre el 10 por ciento y el 90 por
ciento, dependiendo de la jurisdiccion. Exis-
ten pruebas anecdéticas de que las valuacio-
nes en Colombia promedian del 40 al 50
por ciento del valor de mercado. En Porto
Alegre, Brasil, los valores de tasacion de las
propiedades residenciales a fines de la déca-
da de 1990 fueron de solamente el 19,2
por ciento de los precios de venta de la
propiedad (De Cesare 2003).

Estas disparidades surgen por varias razones:
* El método de valuar en base al costo no

tiene en cuenta generalmente las caracte-

risticas de la propiedad. Se aplica el mismo
modelo de valuacién a cualquier tipo de
propiedad, ya sea una casa o un complejo
industrial grande, introduciendo errores
de valuacién. Algunos tasadores justifican
este método debido a una creencia erré-
nea de que garantiza un tratamiento
uniforme de los contribuyentes.

Los modelos de valuaciéon omiten
frecuentemente variables importantes,
creando sesgos de valuacion.

Las valuaciones de propiedades residen-
ciales y no residenciales tienen dos com-
ponentes —el valor del suelo y el costo
del edificio— pero el método de calculo no
es siempre claro. Algunas jurisdicciones
usan factores arbitrarios para ajustar los
valores promedio del suelo y de los costos
de edificios, en vez de calibrar sus mode-
los por medio de un analisis de mercado.
Como el impuesto sobre la propiedad

es tan visible, muchas municipalidades
consideran que la revaluacién es politica-
mente riesgosa y dejan pasar mucho
tiempo entre valuaciones masivas.

Los precios de ventas inmobiliarias en la
mayoria de los paises de América Latina
no se pueden conseguir facilmente, pre-
sentando dificultades adicionales para
realizar un analisis de mercado confiable.
El catastro frecuentemente esta incompleto.
Los datos pueden haberse registrado in-
correctamente u omiten caracteristicas
importantes de la propiedad que explican
la variabilidad en los precios de venta.
La gran diversidad en las caracteristicas
de las propiedades y la tenencia del suelo
produce una gran variaciéon en los pre-
cios de venta, aun para propiedades en
el mismo barrio, y aumenta los errores
de los modelos de valuacion.

Si bien existen normas de valuacion,
tienden a concentrarse en procedimientos
en vez de parametros para verificar la
exactitud de los valores de tasacién.
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FIGURA 4.1

Recaudacion como porcentaje del monto del impuesto sobre la propiedad en 37 ciudades,
década del 2000
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Fuente: Cuestionario del Instituto Lincoln (Apéndice B).

Nota: Abreviaturas de paises: Argentina (AR); Brasil (BR); Colombia (CO); Costa Rica (CR); Ecuador (EC); México (MX);

Pert (PE); Uruguay (UY); VE (Venezuela).

RECAUDACION Y
CUMPLIMIENTO
La recaudaciéon del impuesto sobre la pro-
piedad en América Latina es frecuentemente
ineficiente. Los datos de la década del 2000
indican que solo el 67 por ciento de los
impuestos fue realmente recaudado (figura
4.1). Sélo el 25 por ciento de las jurisdiccio-
nes analizadas recaudaron mas del 80 por
ciento de las facturas de cobro. Esta rela-
cion es relativamente baja y probablemente
es un reflejo de las débiles practicas de co-
branza del impuesto. Los administradores
tributarios tienden a atribuir estos resulta-
dos deslucidos a una “cultura de no pagar”,
s1 bien una mejor explicacion seria “cultura
de no cobrar”.

Las siguientes practicas comunes limitan
la eficacia de la recaudacion de ingresos en
la regién:
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Los contribuyentes pueden ser respon-
sables por recoger sus propias facturas

de cobro en la alcaldia.

La determinacién del impuesto y su
cobranza no son actividades integradas.
Generosas amnistias y reducciones alien-
tan la evasién de impuestos, porque otros
contribuyentes esperan recibir también
un tratamiento diferencial.

Es dificil realizar actividades de cumpli-
miento, particularmente en sus formas
mas severas, como la confiscacién de pro-
piedades debido a la falta de pago del
impuesto, porque el poder judicial es in-
dulgente y frecuentemente se opone a
estas medidas.

Los intentos de cobranza pueden produ-
cirse después del periodo de prescripciéon
para recaudar el impuesto (en general
cinco afios), lo cual tiene el mismo efecto
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que cancelar el impuesto o no cobrarlo.

» Los errores catastrales o grandes interva-
los entre actualizaciones llevan a no iden-
tificar correctamente a los contribuyentes
morosos en los tribunales. Esto impide
la cobranza del impuesto y socava la
credibilidad del sistema tributario.

A pesar de estos problemas, algunas jurisdic-
ciones han introducido practicas de cobranza
y cumplimiento con buenos resultados, como
campafias publicas que explican los procedi-
mientos a los contribuyentes e indican como
se usan los ingresos tributarios, como en Belo
Horizonte, Brasil. Otras practicas incluyen el
uso intensivo de Internet para informar a los
contribuyentes y facilitar los pagos, la contra-
tacién de un equipo profesional para negociar
las deudas tributarias y una mejor integraciéon
del impuesto con los sistemas de cobranza
y cumplimiento. Una manera efectiva de
diseminar estas buenas practicas es que los
gobiernos nacionales alienten el intercambio
de informacién entre jurisdicciones, brindan-
do a los funcionarios y residentes locales la
oportunidad de comparar desempefios.

La imposicién e implementacion de pena-
lidades severas por evasion de impuestos

también puede reforzar la cultura fiscal en la
jurisdiccion. Las penalidades pueden incluir
restricciones a la transferencia de la propiedad,
a las transacciones con dependencias publicas,
el acceso a beneficios publicos o el acceso al
crédito bancario.

RESUMEN

A medida que mas ciudades en América
Latina se movilizan para mejorar el desem-
peiio del impuesto sobre la propiedad como
fuente de ingresos para financiar el desarro-
llo urbano, estan encontrando maneras de
resolver los dificiles problemas administrati-
vos relacionados con el registro catastral, la
valuaciéon de propiedades y la cobranza y el
cumplimiento del pago de los impuestos. Los
gobiernos locales también estan progresando
para superar las barreras politicas por medio
de practicas tributarias mas transparentes.
Las ciudades mas grandes implementan estas
reformas con mas frecuencia, ya que pueden
sacar provecho de la economia de escala, su
mayor capacidad institucional y una base
gravable mas amplia, en comparacién con
jurisdicciones mas pequefias.

ENFOQUE EN POLITICAS DE SUELO @ LINCOLN INSTITUTE OF LAND POLICY



CAPITULO 5
Un marco de referencia para refor-
mas
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n sistema de impuestos sobre la tiempo un tratamiento tributario prefe- La renovacion del
propiedad que funcione bien y sea rencial que aliente la evasién tributaria mercado puiblico
justo, eficiente y sostenible es un y permita exenciones solamente para historico y as nuevas
reflejo de principios fiscales bien las familias que no pueden pagar. nstalaciones (_ie )

. . . transporte revitaliza-
sentados. El sistema también tiene que ser * Los catastros de propiedades ron el drea central
suficientemente exhaustivo como para cubrir deberian ser uniformes dentro de una de Porto Alegre,
los componentes principales que afectan jurisdiccién y registrar datos tanto de Brasil, y expandieron
su desempefio y proporcionar instrumentos propiedades informales como formales. su base gravable.
para controlar y evaluar los resultados siste- Al planificar la modernizacién de los
maticamente. En base a los principios que se catastros, las jurisdicciones deberian eva-
bosquejan en este informe, es posible estable- luar las posibles mejoras de acuerdo a su
cer objetivos claros para reformar el impuesto capacidad técnica, un analisis de costo
sobre la propiedad en América Latina. beneficio, y la sostenibilidad del sistema.

* La politica tributaria deberia fijar las * El avaliio de las propiedades exige
tasas tributarias de acuerdo a las necesi- valuaciones uniformes a niveles que se
dades de ingresos, eliminando al mismo aproximen a los valores de mercado. Hay
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que acortar los intervalos entre valuacio-
nes generales, y también hay que realizar
ajustes anuales, sobre todo en condiciones
de alta inflacién. La mejor manera de

asegurar equidad y eficiencia en el sistema
tributario es usar un enfoque técnico que
remplace las consideraciones politicas.

* La recaudaciéon y el cumplimiento
del pago del impuesto sobre la propiedad
deben estar vinculados con la determina-
cion del impuesto y los registros catastrales.
Hay varios métodos disponibles para
alentar el pago del impuesto y mejorar
la eficiencia de la recaudacion y el cum-
plimiento del pago, como por ejemplo
afladir métodos y lugares donde los con-
tribuyentes puedan pagar sus impuestos,
permitir pagos electronicos y resolver
problemas de morosidad en el pago prin-
cipalmente por medio de negociaciones
de deudas.

* La cultura fiscal se debe reforzar
por medio de campafias de relaciones
publicas y otros métodos que realcen la
transparencia de la administraciéon del
impuesto sobre la propiedad, generando
confianza en el contribuyente sobre la
equidad del sistema y promoviendo el
cumplimiento. Las autoridades tributarias
pueden mejorar la recaudacion divul-
gando los métodos y resultados de las
valuaciones, diseminando informacién
sobre los usos de lo recaudado por el
impuesto sobre la propiedad y propor-
cionando otra informacion exacta 'y
oportuna al publico.

Las siguientes secciones ofrecen pautas para
reformar componentes especificos del sistema
del impuesto sobre la propiedad, que se
pueden adaptar de acuerdo a los objetivos,
requisitos legales y caracteristicas principales
del pais y la jurisdiccion local.

REGISTROS CATASTRALES
Los catastros de propiedades retinen datos
sobre las parcelas y los edificios, los derechos
de propiedad, el uso de la propiedad, el
valor de la propiedad, los equipos y servicios
publicos, y otros atributos relevantes de las
propiedades inmobiliarias. El catastro de
propiedades funciona mejor cuando esta
vinculado a un catastro de contribuyentes,
cuyos datos personales también estan regis-
trados y vinculados. La integracion de las
instituciones que manejan informacion
geoespacial a nivel de parcela mejora
también la sostenibilidad del catastro de
propiedades.
Las siguientes medidas pueden realzar
la integracion institucional:
* Identificar las instituciones relevantes
y su interés por compartir datos;
* Desarrollar acuerdos interinstitucionales;
» Usar documentos cartograficos existentes;
» Compatibilizar las bases de datos
alfanuméricas; y
* Unificar el catastro de vias, calles y
avenidas publicas.

La construccién y operacién del catastro de
propiedades incluye actividades continuas,
periddicas y complementarias (tabla 5.1 y
figura 5.1). Los ciudadanos pueden llamar
para hacer actualizaciones, o las autoridades
tributarias pueden actualizar los registros
cuando identifican inconsistencias. Las ac-
tualizaciones masivas se realizan por medio
de relevamientos globales aéreos y terrestres,
o cuando se integran los datos institucionales.
El uso de sistemas SIG facilita la integra-
ci6on de las bases de datos y también permite
visualizarlos para revelar patrones y tenden-
cias. Las areas cubiertas por catastros espe-
cificos (también llamados catastros teméaticos)
son generalmente las partes del sistema SIG
que incluyen informacién sobre factores
ambientales (suelo, geologia y cobertura
vegetal); infraestructura publica (sistemas
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viales, servicios publicos e hidrograficos);
regulaciones sobre el uso del suelo; equipos
publicos; y caracteristicas socioeconémicas.
Los intereses y necesidades locales pueden
dictar la inclusién de mas atributos en

el catastro.

PRACTICAS DE VALUACION

La tabla 5.2 resefia las actividades princi-
pales relacionadas con la valuacién de pro-
piedades. Hay varios métodos para realizar
valuaciones de propiedades, basados en
comparaciones de venta, costos, Ingresos

o autoavalio. Dependiendo del tipo de pro-
piedad que se trate y de los datos disponi-
bles, los mejores resultados se obtendran
probablemente con una combinacién de
métodos de valuacion. Independientemente
del método utilizado, sin embargo, los valo-
res de tasacion para todas las propiedades
tienen que tener una relacién cercana y
consistente con los valores de mercado.
Para garantizar la equidad, las autoridades
tributarias deberian usar una muestra de
datos independientes para evaluar la relacién
entre el valor de mercado y el avalto de la
propiedad.

Si se usa el método de comparacion de
ventas, el valor de mercado se debe basar
en los precios de las propiedades vendidas
en un periodo cercano a la fecha de avalto.
Ademas, se deberian desarrollar modelos
de valuacion para cada tipo de propiedad
(como casas, apartamentos y oficinas). Este
método requiere una muestra representativa
de precios de venta por tipo de propiedad.
Cuando los precios de venta son poco con-
fiables o no se pueden obtener, se pueden
usar los precios de oferta. Cuando no estan
disponibles ni los precios de venta ni los
de oferta, se pueden usar como referencia
tasaciones externas u opiniones de expertos.

La técnica utilizada tradicionalmente
para evaluar la relevancia de los distintos
determinantes del precio, y para estimar los

TABLA 5.1
Actividades claves relacionadas con el catastro de propiedades

complementarias

Actividades = Recepcidn, andlisis y verificacion de planes de edificacion
continuas y proyectos de desarrollo del suelo
= Mantenimiento de la base cartografica
= Asignacion de codigos catastrales a nuevas parcelas y
propiedades
= Actualizacion de datos alfanuméricos
= Integracion de datos alfanuméricos y mapas usando SIG
= Transferencias de datos a otras areas, cuando sea necesario
Actividades = |dentificacion de brechas cartograficas
periédicas = |dentificacion de inconsistencias entre datos cartograficos
y alfanuméricos
= Generacion de estadisticas
= |ncorporacion de datos sobre la propiedad informal
= Intercambio masivo de datos
= Validacion de datos a publicar en Internet
= Implementacion de relevamientos especiales de suelo
Actividades = Administracion de reclamos tributarios sobre las

caracteristicas de la propiedad

Preparacion de contratos de acuerdo y alianzas cooperativas

Preparacion de contratos para relevamientos globales de
suelos y fotografia aérea

FIGURA 5.1

Marco de referencia operativo del catastro de propiedades
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Actividades claves relacionadas con la valuacion de propiedades

Actividades
estructurales

Definicién de objetivos y prioridades
Evaluacion de normas de valuacion y legislacion actuales

Actividades
continuas

Recoleccion de precios de venta para todos los tipos
de propiedades

Actualizacién de la base de datos sobre precios de venta
Verificacién de la coherencia de los datos
Calculo/Control de los costos de edificacion

Calculo/Control de indices de precios, tasas de inflacion
y otros indicadores econémicos

Actividades
periodicas

(Re)definicion de zonas de valores homogéneos de suelo

Andlisis de los efectos de variables claves sobre los
precios de distintos tipos de propiedades

Desarrollo y aplicacion de modelos de valuacion
Validacion y calibracion de modelos de valuacion

Aplicacion de factores de ajuste para los desfasajes
entre valuaciones masivas

Actividades
complementarias

Presentacion a grupos que representan a la comunidad
y a los legisladores locales, e intercambio de ideas

Comunicacién de los resultados a los contribuyentes

Administracion de reclamos y apelaciones de valuaciones

Control estadistico del nivel y uniformidad de las
valuaciones a lo largo del tiempo

valores de tasacion, es el andlisis de regresion
multiple. Cuando se integra el catastro con
sistemas SIG, el analisis de regresiéon multi-
ple mejora significativamente la evaluacion

espacial de los precios de las propiedades.

Como los precios varian segtn la ubicacion,
el uso de un analisis de regresién ponderado
geograficamente también mejora la exactitud

de los avaluos tributarios. Una creciente

cantidad de jurisdicciones esta adoptando

este método.

El método tradicional y utilizado mas
comunmente para estimar los valores de
tasacion tributarios en América Latina es

el método del costo. Este método calcula los
costos de edificios y factores de depreciacion,
y puede generar estimaciones mas exactas

cuando el modelo se calibra usando anélisis

de mercado. El método de valuacién por

ingresos solo se puede aplicar a propiedades
donde existen datos actuales o potenciales

de ingresos por alquiler.

El autoavalto es un método de valuacion
que ayuda a que los contribuyentes tomen
conciencia de su responsabilidad por las
erogaciones publicas. Los esquemas de auto-
declaraciéon o autoavalio también tienen
el beneficio de mejorar la cobertura de los
catastros de propiedades, sobre todo cuando
la informacién sobre la propiedad es incom-
pleta o inexistente, o cuando no se pueden
obtener los precios de venta. Claramente, es
esencial contar con un método para verificar
la confiabilidad de los valores reportados,
como por ejemplo usar los valores declara-
dos con fines de expropiacién o imponer
penalidades severas por subestimaciones
intencionales.

El mejor método para valuar propiedades
atipicas son las valuaciones individuales.
Estas propiedades pueden ser grandes plantas
industriales, emprendimientos comerciales,
edificios histéricos, hospitales y hoteles. En
las valuaciones individuales es importante
verificar la consistencia de las tasaciones
examinando datos cruzados y haciendo
analisis graficos.

La figura 5.2 muestra como deberia fun-
cionar el proceso de valuacion. La calibracion
exacta de los modelos de valuaciéon de pro-
piedades requiere que se divida la base de
datos en dos muestras por categorias mayo-
res de propiedades. Una muestra se usa
para desarrollar el modelo y la otra para
medir la exactitud de las estimaciones del
valor de mercado. Otro paso importante
es comunicar los valores de tasacién a los
contribuyentes antes de enviarles las facturas
de cobro para dar tiempo a realizar las
correcciones necesarias.

Ahora es comun en América Latina dar
a conocer los métodos de valuaciéon de pro-
piedades y sus resultados publicamente. Este
proceso frecuentemente involucra a repre-
sentantes de grupos interesados en la valuacion
de propiedades, como dirigentes politicos,
tasadores privados, corredores de bienes
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raices y lideres comunitarios, ademas del

publico. El uso de normas de valuacion

puede mejorar la calidad y aceptabilidad de
las valuaciones tributarias de las propiedades

y permitir que los contribuyentes puedan

comprender mejor la informacion. Las nor-

mas recomendadas son las siguientes:

* Controlar la exactitud de la valua-
cién. Los parametros técnicos, como el
calculo de los niveles y la uniformidad de
valuacién, son importantes para controlar
la exactitud. Por el contrario, la aproba-
ci6n de valuaciones por medio de un pro-
ceso politico puede prolongar el intervalo
de valuacion y exacerbar las inequidades.

» Presentar informacion clara sobre
las valuaciones a los contribuyentes.
Si se proporciona informaciéon sobre una
pequeiia muestra de propiedades similares
vendidas recientemente, se podra rease-

FIGURA 5.2

gurar a los contribuyentes sobre la
exactitud de las valuaciones y promover
conflanza en el sistema tributario.
Seleccionar un ciclo maximo de
valuacion. Para poder correlacionar

de cerca los avaltios con los valores de
mercado, es importante que los intervalos
entre valuaciones sean breves — en la
mayoria de los casos de tres a cinco afios.
Brindar respaldo a jurisdicciones
mas pequeiias. El Instituto Internacional
del Impuesto sobre la Propiedad Inmobi-
liaria (2007) reporta que los costos de va-
luacion caen sustancialmente cuando la
cantidad de propiedades valuadas supera
750.000. Esto sugiere que una depen-
dencia estatal o central deberia brindar
servicios de valuacion catastral del suelo
a jurisdicciones mas pequefias que no
pueden solventar los costos.

Marco de referencia operativo de la valuacion de propiedades
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TABLA 5.3 La figura 5.3 presenta el marco de

Actividades claves relacionadas con la recaudacion y el referencia general para la recaudacién del

cumplimiento del pago

impuesto sobre la propiedad. El tasador

= Generar las facturas de cobro en funcién de la valuacion
tributaria

Recaudacién tributario es generalmente responsable por

calcular el impuesto, luego de lo cual se pre-

Distribuir las facturas de cobro a los contribuyentes ..
paran y distribuyen las facturas de cobro.

Garantizar el acceso a las facturas de cobro en Internet
Las facturas de cobro deben poder accederse

Distribuir la base de datos con las facturas de cobro al sistema
bancario y otras entidades autorizadas a cobrarlos; el uso de
diversos modos de pago facilita la recaudacion

desde Internet y en los centros de servicios
a los contribuyentes. Las autoridades tribu-

Difundir las obligaciones tributarias y sus fechas de

it tarias deberian publicar el calendario de
vencimiento

impuestos y las opciones de pagos de im-

Supervisar los pagos de impuestos

puestos usando todos los medios a su dispo-

Recuperacion Identificar a los deudores tributarios

sicion, como Internet, radio y television,

Clasificar a los deudores tributarios segun distintos criterios .
carteleras, periodicos locales y folletos.

Establecer estrategias de recaudacion segun la clase de

contribuyente Ademas, las opciones de pago deberian

Distribuir los avisos de deuda tributaria oficiales incluir el débito directo, tarjetas de débito

Comunicarse primero con los contribuyentes con deudas

o crédito, operaciones bancarias por teléfono
de alto valor y valuaciones tributarias confiables

y transferencias bancarias. La experiencia

Negociar las deudas tributarias
demuestra que los pagos por correo son

Supervisar los pagos de las deudas tributarias

menos eficientes.

Cumplimiento
de pago

Identificar situaciones de deudas no cobradas y su estado N .
A lo largo del afio, las autoridades

Verificar si los procedimientos de recaudacion se realizaron
legalmente (verificar los avisos oficiales, reclamos de
impuestos, etc.)

tributarias deberian supervisar los pagos y
hacerlos cumplir en forma oportuna, esta-

Hacer un inventario de los activos de los deudores tributarios bleciendo una unidad dedicada a la recau-

Preparar los certificados de cumplimiento tributario (iniciacion

) dacién de impuestos impagos. Esta unidad
de causa fiscal)

debe tener autoridad para imponer penali-

Distribuir los certificados a los tribunales
dades y hacer que los pagos atrasados sean

Hacer un seguimiento del proceso legal hasta que se dicte

una orden judicial de compensacién o se llegue a un acuerdo menos atractivos, y deberia evaluar las

razones de falta de pago para ayudar a
RECAUDACION Y
CUMPLIMIENTO

disefiar estrategias de recaudacion mas efec-
tivas. El pago a plazos puede ser una opcion

Las recaudaciones tributarias estan relacio-
nadas directamente con las valuaciones, las
cuales a su vez dependen de los datos catas-
trales. Una condicion previa para mejorar
la recaudacion y el cumplimiento del im-
puesto sobre la propiedad es contar con la
direccién y nimero de teléfono correcto de
los contribuyentes. También es critico el uso
de sistemas de cobro automatico, integrados
con el catastro, para poder actualizarlo en
forma continua. La tabla 5.3 enumera las
actividades principales relacionadas con la
recaudacion, recuperacién y cumplimiento
del impuesto sobre la propiedad.

posible para algunos contribuyentes morosos.
Para esta opciéon no deberia hacer falta

un acuerdo previo, y los contribuyentes se
podrian inscribir en el programa simple-
mente realizando el primer pago. El uso de
recaudadores privados no es una practica
comun, y no ha tenido resultados convin-
centes en la region. No se deberia adoptar
esta opcion sin considerarla cuidadosa-
mente. Por otro lado, las autoridades tribu-
tarias pueden proporcionar incentivos a los
contribuyentes que pagan por adelantado,
como es el caso en Belo Horizonte
(Domingos 2011).
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En casos de falta de pago del impuesto,
la opciodn preferida es siempre la negociacién
de la deuda tributaria en vez de imponer las
penas maximas, ya que la negociacion tiende
a generar una tasa de recuperacién mas alta
que las acciones legales. Pero cuando las
autoridades tributarias han agotado todas
las oportunidades para la negociacién, puede
ser necesario aplicar medidas para obligar
al cumplimiento. De todas maneras, solo se
debe recurrir a medidas legales cuando el
monto adeudado es sustancial y excede el
costo de hacer cumplir el pago. La imposicién
de penas maximas en caso de falta de pago

FIGURA 5.3
Marco de referencia para la recaudacion del impuesto
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del impuesto sobre la propiedad es poco
comun. De todas maneras, se clausuran
empresas que no pagan el impuesto al valor
agregado, y los servicios publicos se cortan
cuando no se pagan las facturas. Esto indica
que obligar al cumplimiento no es incom-
patible con la cultura latinoamericana.

Para iniciar un caso en los tribunales, se
debe contar con informacion exacta sobre
la identidad del contribuyente, el valor de
tasacion y las caracteristicas de la propiedad.
Después la autoridad tributaria puede usar
la propiedad como garantia para exigir
el pago de impuestos. Dependiendo de la
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Prestamistas hipote-
carios y consultores
inmobiliarios estimulan
emprendimientos en un
area de bajos ingresos
de Bogota, Colombia.

legislacién tributaria especifica, la propiedad
se puede vender en subasta para pagar los
impuestos adeudados, o se pueden deducir
los montos adeudados de otros activos del
contribuyente. La negociacion de pagos
puede seguir siendo una opcién aunque se
haya iniciado un caso legal, y se debe dar a
todos los contribuyentes el derecho a apelar.
Es esencial que se evalten las objeciones en
forma equitativa para poder generar con-
fianza en el sistema tributario. Una manera
de mejorar la calidad de las resoluciones

de objeciones y apelaciones al impuesto

es establecer tribunales administrativos
tributarios.

CULTURA FISCAL Y CONTROL
DE DESEMPENO

Una fuerte cultura fiscal se refleja en la
conciencia de los contribuyentes de que

los servicios publicos y el impuesto sobre la
propiedad deberian estar alineados, y por lo
tanto eleva la productividad del impuesto.
Una fuerte cultura fiscal también hace que

LN

e FRA BZSH

PLANOS

VYTONS O WILYVIN ©

los contribuyentes presten mas atencioén a
cémo se administra el impuesto, lo cual a su
vez genera un amplio sistema de supervision
que puede ser un incentivo para que las
autoridades tributarias locales apunten a

un mejor desempefio para el sistema de
impuesto sobre la propiedad.

La participacion del publico juega un
papel integral en un sistema eficiente de
impuestos sobre la propiedad. Idealmente,
una sola entidad, como un tribunal de con-
tribuyentes, responde de manera oportuna
a solicitudes de informacién sobre temas
legales, normas, procedimientos y fechas
de vencimiento. La misma entidad también
puede estar a cargo de actualizar los datos
de los contribuyentes, recibir las auto-
declaraciones sobre las caracteristicas de
la propiedad y los autoavaltios, producir
certificados de impuestos, registrar reclamos,
pagar compensacion financiera, negociar
deudas y establecer pautas de exenciones
tributarias y otras concesiones. También es
prioritario simplificar los procedimientos
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para administrar las apelaciones tributarias
y establecer normas para evaluar reclamos.

Los medios de comunicacion pueden
ayudar a diseminar informacién y brindar
una comunicacién mas activa, fluida y trans-
parente entre las autoridades tributarias y
los ciudadanos. Las municipalidades mas
grandes pueden crear centros de llamada
para que los contribuyentes puedan comple-
tar algunos procedimientos por teléfono en
vez de en persona. La difusion de informa-
cion sobre el uso de los ingresos del im-
puesto sobre la propiedad es otra manera
efectiva de robustecer la cultura fiscal local,
reforzando la responsabilidad compartida
del publico por los servicios urbanos.

Las lecciones de las reformas exitosas
del impuesto sobre la propiedad en algunas
ciudades y paises recalcan la importancia

TABLA 5.4

de un control y evaluacion sistematicos.
Un sistema de impuesto sobre la propiedad
sostenible genera datos que se pueden usar
para evaluar tendencias. La evaluacion
constante de resultados permite que la
autoridad tributaria guie las decisiones de
ingresos y gastos, identifique puntos fuertes
y débiles, mida el progreso, establezca
nuevos objetivos y corrija el curso de accion.

Las medidas para evaluar el desempeiio
deberian incluir tanto indicadores globales
como intermedios.

Los indicadores globales ayudan a
evaluar la capacidad total del sistema de
impuestos sobre la propiedad para recaudar
ingresos, mientras que los indicadores inter-
medios capturan el desempefio de los com-
ponentes claves del sistema (tabla 5.4).

Indicadores globales e intermedios para medir el desempeno del sistema del impuesto sobre la propiedad

Tipo Indicadores propuestos

Temas globales
claves del sistema

= Independencia fiscal, es decir el grado de poder de la autoridad tributaria para definir los componentes

Participacion del impuesto sobre la propiedad en los ingresos tributarios locales totales
Ingresos del impuesto sobre la propiedad per capita
Ingresos del impuesto sobre la propiedad como porcentaje de las facturas de cobro emitidas

Eficiencia administrativa (costos administrativos vs. ingresos)

Registros catastrales = Relacién de cobertura catastral

Cobertura catastral de propiedades informales

Grado de continuidad en la actualizacion de datos de propiedad

Grado de exactitud y exhaustividad de las caracteristicas registradas de la propiedad
Grado de integracion entre instituciones que manejan datos geoespaciales y el catastro

Consistencia de los datos alfanuméricos intercambiados entre instituciones que manejan datos
geoespaciales y el catastro

Consistencia de los datos cartogréficos intercambiados entre instituciones que manejan datos
geoespaciales y el catastro

Grado de vinculacién entre datos alfanuméricos y cartograficos

Valuacion de la propiedad | = Nivel de valuacion (relacion de valuacién al valor de mercado)

Uniformidad de valuacién

Recaudacion del impuesto | = Relacion de recaudacion como porcentaje de responsabilidad tributaria total
y cumplimiento del pago

Relacioén de recaudacion de deudas tributarias

Relaciones publicas Grado de satisfaccion del contribuyente

Cantidad de reclamos y apelaciones
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Un mercado inmobiliario
bien establecido en San-
tiago, Chile, justifica los
esfuerzos para imple-
mentar un sistema so-
fisticado de recoleccion
del impuesto sobre la
propiedad inmobiliaria.

CAPITULO 6

Conclusiones y recomendaciones

1 bien el impuesto sobre la propie-

dad inmobiliaria no es todavia

una fuente significativa de ingre-

sos en la mayor parte de América
Latina, hay varias jurisdicciones en cada
pais que administran sistemas de impuestos
sobre la propiedad de buen desempefio y
que sirven para respaldar las erogaciones
publicas. El hecho de que se hayan produ-
cido éxitos municipales en ciudades con dis-
tintos tamafios de poblacién, base socioeco-
némica y lugar o nivel de informalidad
suglere que no hay impedimentos importan-
tes para lograr amplias mejoras en la tribu-
tacion predial en la region.

En efecto, la mayoria de las ciudades
tienen mercados inmobiliarios maduros, que
brindan una base solida para implementar
el impuesto. Ademas, la descentralizacion

fiscal de las décadas recientes ha otorgado
a los gobiernos locales responsabilidades
y recursos adicionales y, en muchos casos,
jurisdiccion sobre el impuesto predial.
También hay amplia capacidad técnica y
administrativa disponible, por lo menos en
las grandes ciudades, y la aceptacion del
impuesto sobre la propiedad esta creciendo.
La mayoria de estas mejoras se producen
sin la necesidad de cambios en las leyes
existentes o el marco constitucional.

Al identificar las debilidades comunes
en las practicas y procedimientos actuales,
este informe ha demostrado que hay mucho
espacio para mejorar en todos los compo-
nentes de los sistemas de impuestos sobre la
propiedad, como por ejemplo los registros
catastrales, los avaltios de las propiedades,
la recaudacioén y el cumplimiento del pago,
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y la cultura fiscal. El marco de referencia
basico para reformas que se resefia aqui
se concentra en dos juegos principales de
medidas: seleccionar mejores opciones de
politica tributaria y administrar sistemas
de impuestos sobre la propiedad de
manera mas eficiente.

OPCIONES DE POLITICAS
TRIBUTARIAS
Las politicas que llevan a un sistema de im-
puestos sobre la propiedad de buen desem-
pefio deberian incorporar cinco requisitos
claves:
¢ reforzar la autonomia local;
* evitar la duplicacion de esfuerzos;
* garantizar la universalidad del impuesto;
* ingistir en legislacion clara; y
* brindar respaldo a las jurisdicciones

de pocos recursos

Los gobiernos locales deberian tener el
poder para establecer las tasas del impuesto
sobre la propiedad en la mayoria de los
casos. Ll gobierno nacional s6lo deberia es-
tablecer parametros de tasas tributarias en
las fases iniciales del proceso de descentrali-
zacion fiscal. Ademas, el mismo nivel de
gobierno que toma decisiones sobre las ero-
gaciones también deberia tener la responsa-
bilidad por determinar los impuestos sobre
la propiedad inmobiliaria. Esta estructura
institucional minimiza la duplicacién de
esfuerzos, promueve una mayor coherencia
entre bases tributarias, y mejora el grado

de cumplimiento de los contribuyentes. Para
facilitar la implementacion, el lenguaje de
las leyes tributarias no deberia tener ambi-
giiedades, y no deberia dejar espacio para
malinterpretar las responsabilidades.

Dada la amplia informalidad en ciudades
de América Latina, una politica tributaria
que pretenda ser universal debe abarcar
tanto a los duefios como a los ocupantes
de propiedades. La eliminacion de la gran

cantidad de exenciones y concesiones
tributarias que las autoridades locales otor-
gan actualmente mejorara en forma directa
la universalidad, equidad y recaudacién

del impuesto.

Es esencial contar con una legislacién
clara sobre las obligaciones y procedimientos
tributarios para poder garantizar coherencia
en las practicas de tributacion predial y mas
importante no desviarse de principios fiscales
bien sentados. Mas aun, las leyes nacionales
y subnacionales se deberian complementar
entre si, para respaldar una administracién
tributaria eficiente.

Finalmente, los gobiernos nacionales
o entidades de segundo nivel de gobierno
deberian brindar respaldo a jurisdicciones
que no tienen los recursos para efectuar ta-
reas complejas relacionadas con el impuesto
sobre la propiedad. Junto con el suministro
de servicios directos, las dependencias crea-
das para este fin podrian ayudar a generar
capacidad local proporcionando normas
y referencias, supervision, capacitacion y
asistencia técnica.

REFORMAS ADMINISTRATIVAS

Una buena administracién es un elemento

clave de la reforma del impuesto sobre la

propiedad inmobiliaria en América Latina,

particularmente para los gobiernos locales

que tienen el mayor poder de decision.

Basandonos en las experiencias de jurisdic-

ciones que han constituido sistemas de buen

desempefio, un programa exitoso deberia:

* ser transparente;

* tributar las propiedades individualmente;

* actualizar la tecnologia periédicamente;

* disefiar catastros sostenibles;

* extender el impuesto a las propiedades
informales; y

* mejorar la exactitud y uniformidad de
las valuaciones y la eficiencia de las
recaudaciones.
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Una buena medida de la transparencia de
un sistema es cuando tanto las autoridades
tributarias como los contribuyentes respon-
den de la misma manera a la pregunta:
¢”Cudl es el proposito del impuesto sobre
la propiedad”? Esto quiere decir que las
autoridades tributarias deben divulgar los
tipos de servicios financiados por el impues-
to, idealmente permitiendo que el publico
participe en las decisiones sobre las eroga-
ciones. La transparencia de ingresos y gastos
puede generar un alto nivel de confianza
en el gobierno.

Es deseable tributar las parcelas indivi-
dualmente, en contraposicién a un impuesto
Unico para multiples propiedades del mismo
duefio, ya que es mas facil de recaudar. Si
se establece un solo impuesto para todas las
propiedades de un contribuyente, una obje-
cion a la valuacion de una de las propiedades
demoraria el pago del impuesto para todas
las propiedades. Ademas, la agrupacion de
varias propiedades a fines tributarios pone
obstaculos a la expropiacién de una sola
propiedad, o al uso de una propiedad como
garantia para resarcirse en caso de falta de
pago del impuesto.

Al actualizar la tecnologia para adminis-
trar el impuesto, los gobiernos locales debe-
rian asegurar la mejor adaptacion de la tec-
nologia a las necesidades y capacidades de
la jurisdiccion local. Por lo tanto, las decisio-
nes de adoptar nuevas tecnologias deben
basarse en un analisis de costo beneficio y
en la conviccidon de que las maneras nove-
dosas de hacer las cosas seran sostenibles.

Al construir un catastro integral, los prin-
cipios rectores deberian ser simplicidad,
exactitud y bajo costo. Para cumplir con
estos criterios, las autoridades tributarias
deberian hacer un analisis de costo beneficio
y evaluar la posibilidad de actualizar la in-
formacioén catastral antes de afiadir nuevas
funciones. Es mejor tener un catastro simple

que registra unos pocos atributos con exac-
titud y los actualiza regularmente, que tener
una gran cantidad de atributos con datos
poco confiables y que cuesta mucho mante-
ner actualizados.

Para resolver el problema de la tributacion
de la propiedad informal, las jurisdicciones
locales deberian evaluar métodos innovado-
res para los registros catastrales y la valuacion
de las propiedades. En particular, la autode-
claracién y el autoavalio son mas flexibles
y menos costosas cuando se aplican a las
propiedades informales. Las jurisdicciones
también pueden usar métodos no tradicio-
nales, como por ejemplo dejar que los
contribuyentes de bajos ingresos brinden
servicios comunitarios o hagan mejoras
en el barrio en vez de pagar impuestos.

Una prioridad constante debe ser mejo-
rar la exactitud y uniformidad de las valua-
ciones. Las jurisdicciones pueden alcanzar
esta meta manteniendo un control técnico
en vez de politico sobre las valuaciones,
manteniéndolas cerca de los valores de mer-
cado y difundiendo informacién sobre las
valuaciones a los contribuyentes. En forma
similar, las jurisdicciones deberian tratar
constantemente de mejorar la recaudacion
del impuesto. Los esfuerzos para alentar el
pago de los impuestos, negociar las deudas
tributarias y aplicar penalidades a la evasiéon
tributaria también aumentan la eficiencia.

No se ha explorado aun el pleno poten-
cial de la tributacion predial en América
Latina. A pesar de los desafios significativos
producidos en la region, se pueden crear
sin duda sistemas de impuestos sobre la
propiedad mas funcionales. El éxito de los
resultados dependera en gran medida de
opciones politicas y esfuerzos administrativos
razonables. Los beneficios fiscales y regula-
dores de un impuesto efectivo sobre el suelo
y los edificios justifican ampliamente estas
reformas.
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APENDICE A

PAIS, ANO Y FUENTES DE DATOS

PARA LAS FIGURAS 2.1Y 2.4

» Argentina (2010): Contaduria General
de la Provincia y Direccion Nacional de
Coordinacién Fiscal con las Provincias;
CEPAL

* Bolivia (2006): CEPAL

* Brasil (2009): Secretaria do Tesouro
Nacional; Instituto Brasileiro de Geografia
e Estatistica (IBGE)

* Chile (2009): Tesoreria General de
la Republica; Instituto Nacional
de Estadisticas (INE)

* Colombia (2006): datos proporcionados
por una respuesta al cuestionario del
Lincoln Institute of Land Policy acerca
del impuesto sobre la propiedad
inmobiliaria; CEPAL

» Costa Rica (2009): Contraloria General
de la Republica; Instituto Nacional de
Estadistica y Censos (INEC)

* Ecuador (2010): Banco del Estado;
Banco Central del Ecuador

* Guatemala (2006); Intendencia de
Recaudacién y Gestion; Superintendencia
de Administracion Tributaria (SAT);
Ministerio de Finanzas Pablicas; Banco
de Guatemala

* Honduras (2005): Secretaria de
Gobernacion y Justicia; CEPAL

» México (2006): Instituto para el
Desarrollo Técnico de las Haciendas
Publicas (INDETEC)
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Fuentes de datos

* Nicaragua (2010): datos proporcionados
por una respuesta al cuestionario del
Lincoln Institute of Land Policy acerca
del impuesto sobre la propiedad
inmobiliaria

* Panama (2006): Ministerio de Economia
y Finanzas; Informe Econémico Anual
2006.

* Paraguay (2006): Ministerio de Hacienda,
Subsecretaria de Estado de Administra-
ci6n Financiera; CEPAL

* Pera (2009): Cuenta General de la
Republica-MEF; Banco Central de
Reserva del Pert; Instituto Nacional
de Estadistica e Informatica

* Republica Dominicana (2010): Direccién
General de Impuestos Internos; Oficina
Nacional de Estadistica (ONE)

* Uruguay: Sepulveda y Martinez-Vazquez
(2011)

FUENTES DE DATOS PARA LAS
FIGURAS 2.2, 2.3, Y 2.5

Las fuentes del Apéndice A y los Indicadores
Estadisticos y Econémicos fueron prepara-
dos por CEPAL (Comisiéon Econémica
para América Latina y el Caribe). CEPAL
tiene estadisticas de carga tributaria para
Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Costa
Rica y México solamente; las estadisticas
para los otros paises se refieren a los
impuestos recaudados a nivel del gobierno
central.
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APENDICE B

Cuestionario en linea del
Lincoln Institute of Land Policy

| Instituto Lincoln mantiene

un cuestionario en linea sobre la

tributacion predial en América

Latina, y recaba informacién
periodicamente. Las personas que respon-
den al cuestionario son administradores
publicos, agentes tributarios, agentes de
recaudacion, legisladores, académicos y
administradores tributarios de varios paises
y jurisdicciones de la regiéon. Los resultados
del cuestionario se almacenan en un banco

de datos que se esta ampliando periddica-
mente para agregar nuevos miembros a
la red de encuestados y conseguir que los
encuestados ya registrados actualicen
periddicamente los datos de su jurisdiccion.
Debido a que el cuestionario se continia
realizando, la cantidad de jurisdicciones
varia para cada periodo de analisis. Se
puede obtener mas informacioén en Atip://
www.lincolninst.edu/ subcenters / property-tax-in-
latin-america/ index_es.asp.

ENFOQUE EN POLITICAS DE SUELO @ LINCOLN INSTITUTE OF LAND POLICY


http://www.lincolninst.edu/subcenters/property-tax-in-latin-america/index_es.asp
http://www.lincolninst.edu/subcenters/property-tax-in-latin-america/index_es.asp
http://www.lincolninst.edu/subcenters/property-tax-in-latin-america/index_es.asp

REFERENCIAS

Afonso, José Roberto R., Erika Amorim Araujo y Marcos
Antonio Rios da Nobrega. 2010. O imposto predial e terri-
torial urbano (IPTU) no Brasil. Um diagnéstico sobre o grau
de aproveitamento do imposto como fonte de financiamento
local. Documento de Trabajo. Cambridge, MA: Lincoln
Institute of Land Policy.

Bahl, Roy y Jorge Martinez-Vazquez. 2008. The determi-
nants of revenue performance. En Making the property tax work,
eds. Roy Bahl, Jorge Martinez-Vazquez, y Joan Youngman,
35-57. Cambridge, MA: Lincoln Institute of Land Policy.

De Cesare. Claudia M. 2010. Overview of the property
tax in Latin America. Documento de Trabajo. Cambridge,
MA: Lincoln Institute of Land Policy.

. 2008. Elaboraciéon de un modelo integral de
modernizacién catastral, dirigido a mejorar la eficiencia,
la eficacia y la equidad de las contribuciones inmobiliarias,
con énfasis en el impuesto predial. Proyecto México:
BANOBRAS-INEGI.

. 2003. O cadastro como instrumento de politica
fiscal. Cadastro Multifinalitario como Instrumento de
Politica Fiscal e Urbana. Brasilia, Brasil: Ministério das
Cidades.

De Cesare, Claudia M. y José Irancisco Lazo. 2008.
Impuestos a los patrimonios en América Latina. Serie
Macroeconomia del Desarrollo 66. Division de Desarrollo
Econémico. Comision Econémica para América Latina
(CEPAL). Naciones Unidas. Santiago de Chile, Chile.

Dillinger, W. 2000. Brazil-Financing municipal investment:
Issues and options. Report No. 203130BR. Washington, DC:
World Bank, Brazil Country Management Unit-Finance,
Private Sector and Infrastructure, Latin America and the
Caribbean Region.

Domingos, Omar Pinto. 2011. Implementing local property
tax reform in Brazil. Land Lines 23(1). Cambridge, MA:
Lincoln Institute of Land Policy.

Erba, Diego A. 2008. El catastro territorial en los paises latino-
americanos. Cambridge, MA: Lincoln Institute of Land Policy.
http:/ /weww.lincolninst.edu/ pubs/ PubDetail.aspx’pubid=1373

. 2007. Catastro multifinalitario aplicado a la definicion

de politicas de suelo urbano. Cambridge, MA: Lincoln Institute
of Land Policy. http:/ /www.lincolninst.edu/ pubs/ PubDetail.
aspx’pubid=1506

. 2006. Sistemas de informacion geogrdfica aplicados a
estudios urbanos: Experiencias latinoamericanas. Cambridge, MA:
Lincoln Institute of Land Policy. Attp:/ /www.lincolninst.edu/
pubs/ PubDetail.aspx’pubid=1174

Evans, A. W. 1995. The property market: Ninety per cent
efficient? Urban Studies 32(1):5-29.

Instituto para el Desarrollo Técnico de las Haciendas
Publicas (INDETEC). 2005. wwuw.indetec.gob.mx

International Property Tax Institute. 2007. Assessment and
tax agency benchmarking study, phase II. Toronto, Canada.

Kitchen, H. M. 1992. Property taxation in Canada.
Canadian Paper No. 92. Toronto: Canadian Tax
Foundation.

Ministério das Cidades. 2009. Diretrizes para a criagao,
institui¢do e atualiza¢do do cadastro territorial multifinalitario
(C'TM) nos municipios brasileiros. Portaria ministerial no.
511. Diciembre. Brasilia, D.F.

Pinilla, Juan Felipe y Alejandro Florian. 2011. Experiencia
¢ Innovaciéon en Cultura Tributaria. La Campafia del 110%
con Bogota. Informe no publicado. Cambridge, MA:
Lincoln Institute of Land Policy.

Puentes, C.R. 2002. Evaluacién del impuesto predial como
instrumento para el logro de objetivos de politica publica
en Bogota. Resumen ejecutivo. Bogota, Colombia: Alcaldia
Mayor de Bogota.

Sepulveda, Cristian F. y Jorge Martinez-Vazquez. 2011.
Explaining property tax collections in developing countries:
The case of Latin America. Working Paper 11-09. Atlanta,
GA: International Studies Program, Andrew Young School
of Policy Studies, Georgia State University.

Slack, Enid y Richard Bird. 2006. Taxing land and prop-
erty in emerging economies: Raising revenue...and more?
International Tax Program Papers 605. Toronto: Institute
for International Business, Joseph L. Rotman School of
Management, University of Toronto, Canada.

Smolka, Martim O. y Claudia M. De Cesare. 2011.
Property tax and informal property: The challenges of
third world cities. In Innovative land and property taxation: Policy,
tools and practices for sustainable urban development. Nairobi,
Kenya: UN-HABITAT.

Youngman, Joan M. 1997. Henry George, property rights,
and taxation. En Land use and taxation: Applying the insights
of Henry George, ed. H. James Brown. Cambridge, MA:
Lincoln Institute of Land Policy.

DE CESARE ®@ IMPUESTO SOBRE LA PROPIEDAD INMOBILIARIA EN AMERICA LATINA 47



http://www.lincolninst.edu/pubs/PubDetail.aspx%3Fpubid%3D1373
http://www.lincolninst.edu/pubs/PubDetail.aspx%3Fpubid%3D1306
http://www.lincolninst.edu/pubs/PubDetail.aspx%3Fpubid%3D1306
http://www.lincolninst.edu/pubs/PubDetail.aspx%3Fpubid%3D1174
http://www.lincolninst.edu/pubs/PubDetail.aspx%3Fpubid%3D1174
http://econpapers.repec.org/paper/ttpitpwps/
http://www.rotman.utoronto.ca/iib
http://www.rotman.utoronto.ca/iib
http://www.rotman.utoronto.ca/iib




RECONOCIMIENTOS

Por sus valiosas contribuciones al marco de referencia para la reforma
de sistemas de impuestos sobre la propiedad inmobiliaria en América
Latina, agradezco a Diego Erba, fellow del Programa de América Latina
y el Caribe del Instituto Lincoln; a Charles Johnstone, director adminis-
trativo de Servicios de Tributacion Predial y Valuacion, AEC International,
Toronto, Canada; y a Luis Alberto Arias Minaya, INDE Consultores

SAC, Universidad de Lima y Universidad Catélica y Escuela Superior
de Administracion de Negocios (ESAN), Perd. También agradezco a Roy
Bahl por sus comentarios incisivos y Utiles sobre el texto. Agradezco
especialmente a Martim Smolka, director del Programa para América
Latina y el Caribe del Instituto Lincoln, por alentarme en mis investiga-
ciones y en preparar este informe, y a Anna Sant’Anna, investigadora
senior del programa, por sus cuidadosas correcciones y revisiones.

SOBRE LA AUTORA

Claudia M. De Cesare es ingeniera civil y graduada de la Pontificia
Universidade Catdlica de Rio Grande do Sul, Brasil. Tiene un titulo de
maestria de la Universidad Federal do Rio Grande do Sul y un doctorado
de la Universidad de Salford, Inglaterra. Actualmente trabaja en la Divi-
sién de Administracion Tributaria de la Oficina del Secretario Municipal
del Tesoro en la Prefectura de Porto Alegre, Brasil. También es profesora
e investigadora, y miembro de la Junta Asesora del Instituto Internacio-
nal de Impuestos Inmobiliarios. Forma parte del cuerpo académico del
Lincoln Institute of Land Policy. Desarroll6 el Programa de Capacitacion
y Apoyo a los Municipios en Tributacion Inmobiliaria, que esta siendo
coordinado por el Instituto Lincoln en colaboracién con el Ministerio

de Ciudades de Brasil. Contacto: cdcesare@uol.com.br

SOBRE EL LINCOLN INSTITUTE OF LAND POLICY
www.lincolninst.edu

El Lincoln Institute of Land Policy es una fuente de recursos funda-
mental para temas cruciales del uso, regulacion y tributacion del suelo.
El Instituto brinda educacion y realiza investigaciones de alta calidad,

y se esfuerza por mejorar el didlogo publico y las decisiones sobre poli-
ticas del suelo. Operando como una fundacion privada cuyos origenes
se remontan a 1946, el Instituto Lincoln se propone brindar informacion
para la toma de decisiones por medio de educacion, investigacion,
evaluacién politica, proyectos de demostracion y la diseminacion de
informacién, analisis politico y datos, a través de nuestras publicaciones,
nuestro sitio web y otros medios. Al reunir a académicos, practicantes,
funcionarios publicos, dirigentes politicos, periodistas y ciudadanos
interesados, el Instituto Lincoln integra la teoria con la practica y brinda
un foro no partidista para brindar perspectivas multidisciplinarias
sobre politicas publicas del suelo, tanto en los Estados Unidos como
internacionalmente.

Informacion para encargar copias

Para descargar una copia gratis de este
informe, o para encargar copias del informe
impreso, visite wwuw.lincolninst.edu y haga una
buasqueda por autor o titulo. Para obtener
informacién adicional sobre descuentos
para librerias, 6rdenes de copias multiples

y costos de envio, envie su consulta a
lincolnorders@pssc.com.

Créditos de produccion

GERENTE DE PROYECTO Y EDITORA
Ann LeRoyer

DISENO Y PRODUCCION

DG Communications/NonprofitDesign.com

LINCOLN INSTITUTE
OF LAND POLICY
113 Brattle Street
Cambridge, MA 02138-3400 EUA

Teléfono: +1-617-661-3016 6
1-800-526-3873 (EE.UU.)
Fax: +1-617-661-7235 6
1-800-526-3944 (EE.UU.)
Sitio web: www.lincolninst.edu
E-mail: lac@lincolninst.edu



mailto:cdcesare%40uol.com.br?subject=
http://www.lincolninst.edu
http://www.lincolninst.edu
mailto:lincolnorders%40pssc.com?subject=
http://NonprofitDesign.com
http://www.lincolninst.edu
mailto:lac%40lincolninst.edu?subject=
http://www.lincolninst.edu

- - R = =¥ m
e p-2ey - I‘!';t.m. . o MCEL L
| L g - s 3 3 | =, T
= a1 . =Ty L i ——
_re, penels iy
3. | | (. T
) ki L'l_-r:_ ‘..-1... _-i‘l :'._ e

Mejoramiento del desempeno del impuesto sobre
la propiedad inmobiliaria en Ameérica Latina

ay desafios numerosos y variados para poder establecer un impuesto sobre la propiedad exitoso y sostenible en

los paises de América Latina, pero muchas jurisdicciones estan implementando reformas viables. Los funcionarios

publicos responsables por la administracion tributaria enfrentan frecuentemente presiones politicas, porque el
impuesto sobre la propiedad es universal y altamente visible. La insatisfaccion publica con este impuesto se debe a que
se debe abonar independientemente de que se realice una transaccion inmobiliaria. Ademas, un avaluo equitativo del
impuesto sobre la propiedad depende de una serie de factores, incluyendo la eficiencia operativa, los conocimientos
técnicos, los datos disponibles, la capacidad administrativa y el nivel de determinacion politica.

A pesar de estos desafios y otros mas, el impuesto sobre la propiedad sigue siendo la mejor manera de financiar los
gastos publicos por varias razones, como su familiaridad para los contribuyentes, su progresividad en comparacién con los
impuestos sobre el consumo, y la dificultad para evadirlo. Este informe presente un marco de referencia exhaustivo para
ayudar a superar muchas de las barreras tradicionales al establecimiento de un sistema exitoso de tributacion predial

en América Latina. Las reformas recomendadas se concentran en tres areas.

¢ Politica fiscal. Las politicas fiscales deberian respaldar la autonomia local, evitar la duplicacion de esfuerzos en los
distintos niveles y/o dependencias gubernamentales, mejorar la claridad de la legislacion, respaldar a ciudades y pueblos
escasos de recursos y garantizar la universalidad del impuesto. Estos objetivos se pueden alcanzar adoptando politicas
que adhieran a los principios basicos de equidad, capacidad de pago, universalidad, legalidad y certeza, administracion
efectiva y transparencia.

¢ Politicas tributarias. Ciertas politicas tributarias, como aquellas que benefician a los morosos y limitan la universalidad
del impuesto, crean inequidades e ineficiencias en el sistema. Otras opciones politicas pueden ayudar a crear sistemas
de tributacion predial sostenibles, como por ejemplo hacer que el mismo nivel de gobierno decida tanto sobre los gastos
publicos como las tasas del impuesto sobre la propiedad.

¢ Meétodos de avaltio y procedimientos de recaudacion. Una mejor administracion tributaria exige un mayor esfuerzo para
disenar catastros sostenibles y opciones catastrales y de avallio mas flexibles para mejorar la exactitud y uniformidad
de las valuaciones. El aliento al pago de impuestos, la negociacion de deudas tributarias, y la aplicacion coherente de
sanciones en casos de evasion tributaria pueden ayudar a mejorar la recaudacion. Las campanas efectivas de informacion
publica sobre los procedimientos tributarios y el uso de los ingresos tributarios pueden reforzar la cultura de pago y
promover confianza.

Las municipalidades que implementen estas reformas pueden beneficiarse de un mayor nivel de ingresos para poder
invertir en servicios publicos. Las mejoras en la recaudacion del impuesto sobre la propiedad deberian fortalecer a los
gobiernos locales y al mismo tiempo reforzar la responsabilidad compartida de los ciudadanos y las autoridades
publicas para el desarrollo urbano.
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