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INTRODUCCION

La tributacién juega un papel fundamental, porque mejora la correspondencia
entre el suministro de bienes publicos locales por parte de las autoridades y el
pago de impuestos por parte de los ciudadanos. Esta correspondencia permite un
mayor control y vigilancia sobre las decisiones de gasto y sobre el manejo
presupuestal.

El Impuesto Predial es el segundo tributo en importancia dentro de los ingresos
tributarios municipales del pais, a pesar de haber 23 clases de tributos diferentes,
el recaudo municipal se concentra basicamente en dos impuestos, el predial y el
de industria y comercio. Ademas de presentar ventajas debido a su facil
implementacion y de significar una fuente importante de recursos para el
financiamiento de bienes y servicios locales, genera efectos positivos sobre el
mercado inmobiliario, la estructura de la tenencia de la tierra y los usos del suelo,
entre otros. Este impuesto es uno de los principales instrumentos para el
autofinanciamiento local y para la autonomia fiscal.

Teniendo en cuenta lo anterior, este trabajo tuvo como objetivo principal analizar la
evolucién reciente del impuesto predial en el Municipio de Pasto durante el
periodo 2001-2006, para tal efecto, en el primer capitulo, se describieron los
antecedentes y situacién actual en torno al impuesto predial; asi como también
algunos referentes tedricos, conceptuales y legales, que permiten tener una vision
general del tema y el procedimiento metodologico a seguir. Se establecié un
segundo capitulo, con el fin de estudiar la importancia del predial dentro de los
ingresos locales del municipio. En el tercer capitulo, se examiné el sistema actual
de avallo catastral que realiza el Instituto Geografico Agustin Codazzi; en el
cuarto capitulo, se propuso analizar las principales caracteristicas que enmarcaron
el cobro del impuesto predial. En el quinto, se establecieron los mecanismos a
través de los cuales se podria alcanzar el potencial de recaudo y por ultimo, en el
sexto capitulo, se propusieron algunas alternativas para el mejoramiento del
mismo.

Sin embargo, se debe tener en cuenta que al realizar la investigacion, el principal
limitante fue la falta de informacion y colaboracion por parte de algunos
funcionarios publicos, que impidié la profundizacién en algunos aspectos, por lo
cual estos tuvieron que analizarse de manera descriptiva.

18



1. EL PROYECTO

1.1 PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA

1.1.1  Antecedentes generales. El impuesto fue un recurso fiscal casi
desconocido, ya que la forma primitiva de ingresos la constituian las dadivas o
contribuciones voluntarias de los asociados, que con el correr de los tiempos y en
virtud de que las costumbres se convierten en leyes, vienen a ser tributos de
caracter obligatorio. Como menciona Jaramillo', los gobiernos vivian, ademas, del
producto de los bienes de dominio publico, de donaciones, conquistas, botin de
guerra, tributos de los aliados, ayudas voluntarias de los subditos y el ejercicio de
ciertos derechos y privilegios inherentes al poder real y al de los sefiores feudales.

Luego vinieron las confiscaciones de bienes a los responsables de ciertos delitos,
y las multas por infracciones de diversa indole a los mandatos del poder soberano.
De esta manera los impuestos o tributos obligatorios no formaban por lo regular la
fuente ordinaria de entradas al Tesoro Publico, por lo cual se consideraban como
un recurso de cardcter extraordinario para necesidades imprevistas como la
guerra y casi siempre en forma de empréstitos forzosos reembolsables por el
Estado.

La primera forma de estos es la contribucion por cabeza o capitacion, en donde
cada uno pagaba la misma contribucién y la capacidad tributaria se media de
acuerdo a la persona y no conforme al patrimonio individual, esto ya que la
propiedad personal no habia alcanzado un considerable desarrollo y las
condiciones econdémicas de los ciudadanos eran mas o menos iguales; mas tarde
por el desarrollo de la propiedad privada surgen los impuestos sobre la propiedad
y sobre los consumos, en diversas formas. Como en un principio la propiedad
individual consistia, principalmente en bienes raices o en mejoras hechas en ellos,
el impuesto debid ser en realidad un gravamen sobre los inmuebles. Pero con el
creciente desarrollo de la rigueza movible, la propiedad mueble y la semoviente
llegaron a adquirir tal importancia, que muchas personas sin ser duefias de bienes
raices, poseian en propiedades muebles una considerable riqueza, que no
pagaban tributo alguno bajo el régimen de los impuestos prediales, de alli surgié
la necesidad de establecer tributos sobre toda clase de propiedad, raiz, mueble o
semoviente, sistema que por largos anos produjo resultados satisfactorios, asi

'JARAMILLO, Esteban. Tratado de la Hacienda Péblica. Sexta edicién. Bogota: Voluntad, 1960,p. 141.
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para el fisco como para los contribuyentes, pues consultaba, hasta donde era
posible, las capacidades econdmicas de los individuos y no dejaba grandes
fortunas al margen del impuesto?.

En esta constante evolucién de los sistemas tributarios, se aprecia un marcado
esfuerzo por alcanzar hasta donde era posible un ideal de justicia y de igualdad en
la reparticién de las cargas publicas, y su empeno por hallar la manera de gravar a
los individuos en proporcidén a su capacidad para contribuir, es decir, por realizar el
principio que hoy es la base del sistema de contribuciones. Sin embargo, el criterio
de la propiedad, como norma Unica de imposicion, vino a ser injusto, desigual y
poco eficaz para el tesoro publico, por lo que mas tarde se tom6é como base
impositiva el producto o rendimiento de la propiedad.

En Colombia, la estructura fiscal de la colonia no permitié implantar impuestos
directos progresivos, sino que por el contrario llevé a la Nacion a seguir
dependiendo durante sus primeras décadas de una estructura regresiva,
altamente dependiente de la tributacién indirecta, en especial del impuesto de
aduanas. Las rentas que recibian directamente las provincias eran demasiado
exiguas y las pocas que se recaudaban fortalecian fundamentalmente al gobierno
central. La revolucién fiscal de mitad del siglo XIX, tuvo como una de sus
caracteristicas descentralizar unas rentas hacia las provincias, lo que trajo
consigo que los ingresos de las entidades territoriales superaran a los del
gobierno central.

La Ley 48 de 1887, del Cdédigo Fiscal Nacional, autorizé a los departamentos a
establecer y reglamentar un gravamen anual sobre los bienes inmuebles,
estipulando en ese momento la tarifa del 4 por mil para departamentos y el 2 por
mil para municipios. Posteriormente en 1888, se establece que la tarifa aplicable
sea del 6 por mil sobre inmuebles, teniendo como base gravable los catastros o
censos de tierras distribuidas, dividiendo este 6 por mil en dos, a saber: para el
departamento correspondia el 2 por mil y para los municipios correspondia el 4 por
mil. Sin embargo, como sostiene Restrepo®, por la profunda crisis del comercio
exterior y por la Guerra de los Mil Dias, la situacion fiscal nacional empeoro y las
posibilidades fiscales de las territorialidades rapidamente entraron también en
profundo desarreglo.

2 JARAMILLO, Op. cit., p.148-149.

3 RESTREPO, Juan Camilo. Hacienda Publica. Sexta Edicién. Bogotd: Universidad Externado de Colombia.
2003. p. 432.

20



A principios del siglo XX, los municipios en Colombia tenian como una de las
fuentes de ingresos el impuesto predial, que segun la Ley 4 de 1913 del Cédigo de
Régimen Politico y Municipal que introdujo la gran reforma, expedida para
fortalecer los fiscos de las entidades territoriales establecié el impuesto predial o
"impuesto sobre la propiedad" como tal, unificé la tarifa al 2 por mil y reguld
aspectos relacionados con los avaluos catastrales como base gravable.

No obstante, los municipios hacian un uso muy limitado de los impuestos sobre la
propiedad inmueble, que junto con el escaso rendimiento que proporcionaban los
deméas arbitrios rentisticos hicieron que los municipios no pudieran atender
debidamente los servicios locales, haciéndolos dependientes de los
departamentos y estos a su vez, de la Nacion®.

A finales de siglo XX la Comision de Finanzas Intergubernamentales de 1981,
sefnald la existencia de una falta de esfuerzo tributario de los gobiernos locales
receptores de las transferencias que les hacia el gobierno central a través del
situado fiscal®. En este sentido a nivel de impuestos territoriales se destacan los
esfuerzos adoptados a través de la ley 14 de 1983, que fortalecieron
especialmente a los municipios en sus recaudos de predial, para lo cual se orden6
la actualizacidén de los avaluos y se asigno a las autoridades catastrales funciones
de formacién, actualizacion para periodos de 5 afios en todos los municipios del
pais, y conservacion de los catastros.

En cuanto a la base del impuesto, los avallos catastrales, se ofreci6 la posibilidad
a los propietarios de presentar ante la autoridad la estimacion del avalto y se
desvincul6 de la fijacién de las tarifas de servicios publicos. Para el reajuste anual
se estipulé un incremento con base en un indice de precios por unidad de area
para cada categoria de terrenos y construcciones. La Ley establece un rango para
las tarifas del impuesto predial, que fijan los Concejos Municipales entre el 4 y el
12 por mil, teniendo en cuenta la destinacion econdmica de cada predio. Se
mantuvo una alta concentracion de funciones en el nivel nacional: a través del
Instituto Geografico Agustin Codazzi IGAC, este toma las decisiones con respecto
a la vigencia de los catastros, dicta normas técnicas para las labores catastrales y
ejerce labores de vigilancia y asesoria para las demas entidades catastrales del
pais.

* RESTREPO, Op. cit., p. 555.

> CLAVIJO, Sergio. Politica Fiscal y Estado en Colombia. Bogota : Banco de la Repiiblica. Universidad de
los Andes. Facultad de Economia. p. 51.
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La Ley 44 de 1990 estructur6 el impuesto Predial Unificado, al fusionar los
impuestos Predial, Parques y Arborizacidén, Estratificacion Socioecondémica y
Sobretasa de Levantamiento Catastral. También faculté a los Concejos
Municipales para establecer tarifas dentro del rango del 1 al 16 por mil del avalto
catastral, que se establecen de manera diferencial y progresiva, de acuerdo a
estratos econdémicos, usos del suelo y nivel de actualizacion del avalluo, se
autorizé una tarifa superior, con un limite maximo del 33 por mil, para los predios
urbanizables no urbanizados y los urbanizados no edificados. El 10% de los
recaudos debe destinarse a un fondo para la habilitacion de la vivienda de estrato
bajo y de interés social.

Con la Constitucién de 1991 las entidades territoriales comenzaron a fortalecerse
debido a la implementacién del proceso de descentralizacién fiscal y autonomia a
los departamentos y municipios. Este proceso quiso incentivar el esfuerzo fiscal de
las entidades territoriales para disminuir su dependencia de recursos financieros
con respecto al nivel central. Posteriormente la Comisién de Racionalizacién de
1997, propuso que se adoptaran a nivel municipal mecanismos que permitan
mejorar el analisis de estratificacion de los predios para ampliar la base del
gravamen, sin necesidad de recurrir Unicamente a alzas en las tarifas que
terminan por generar elusién y evasion.®

1.1.2 Antecedentes del impuesto predial en Pasto. En cuanto a la dinamica
del impuesto predial en el Municipio de Pasto, un estudio realizado para la ciudad,
por Adriana Moreno y Pilar Jiménez’, demostré que durante el periodo 1991-1995,
el comportamiento del recaudo tuvo una tendencia creciente, de tal manera que,
para el periodo 1991-1992, el recaudo se increment6 en un 50%, para 1992-1993
en 68%, para 1993-1994 en un 2% y para 1994-1995 en un 25%.

La baja tan brusca presentada en el periodo 1993 a 1994, se la atribuye en gran
medida a la incertidumbre que se vivia en la ciudad de Pasto dada la reactivacion
de la actividad volcanica del Galeras, que en los primeros dias del mes de enero
de 1993, cobrd las vidas de un grupo de vulcandlogos. Se determiné que la
participacion del impuesto predial unificado dentro del total de recaudos por pagos
tributarios segun datos de 1995, fue del 45%. A finales del mismo ano, se tenia la
cifra de $2.123 millones, dejados de recaudar a causa de los deudores morosos,

® CLAVIO, Op. cit., p. 53.
" MORENO CASTILLO, Adriana y JIMENEZ DELGADO, Pilar. Incidencia Socioeconémica del Gravamen

del Impuesto Predial sobre las Actividades Comercial y Productiva en el Municipio de Pasto para el periodo
1991-1995. Pasto: Udenar, 1997.
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frente a esto, se adoptaron mecanismos tales como el envio de cartas invitando a
conciliar y fijar cuotas de pago asi como el ejercicio de la via coactiva.

Grafica 1.Comportamiento del Impuesto Predial. Periodo 1991-1995.
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Fuente: MORA y CALVACHE.

Otro estudio elaborado posteriormente por Sandra Mora y Jhon Calvache®, para
realizar una evaluacion fiscal de los principales tributos del Municipio del Pasto,
durante el periodo 1985-2005, concluyd que en el caso de los tributos municipales,
las principales bases tributarias, estaban constituidas por impuestos a la tenencia
de predios, al desarrollo de actividades comerciales e industriales y a la circulacion
de vehiculos particulares y en los ultimos anos por la implementacion de la
sobretasa a la gasolina. El total de ingresos tributarios, en cifras reales
presentaron un crecimiento constante durante este periodo, incrementandose en
mas de siete veces su valor inicial, con una tasa de crecimiento promedio anual de
10.67%.

Mediante la ley 14/83, la tributaciéon local se fortalecié significativamente, el
recaudo de los principales tributos locales representd en promedio durante el
periodo de analisis un 88.51% del total de ingresos tributarios, amplidndose
considerablemente el total de los ingresos locales. En lo que respecta al Impuesto
Predial Unificado, estaba supeditado a un mecanismo centralizado de cobro, lo
que generaba desactualizacion y lentitud en el recaudo. Durante el periodo 1985 -
2005, crecié en mas de 6 veces la recaudacion inicial y se convirtié en la principal
fuente de ingresos locales junto a Industria y Comercio. El impuesto ha presentado
diferentes fluctuaciones, explicadas tanto por la implementacién de la legislacion
como por aspectos coyunturales.

$ MORA OVIEDO, Sandra Patricia y CALVAHE CABRERA, John Jairo. Incidencia de la Descentralizacién
en el Municipio de Pasto durante el periodo 1985-2005. Pasto: Udenar, 2007. p.90.
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Asi entre 1985 y 1992 se present6é un crecimiento constante a una tasa promedio
anual de 11.29%, efecto coyuntural de la aplicacion de la ley 14/83, ya que
previamente a su aplicacion, el impuesto mostré crecimientos nulos e incluso
negativos. Para 1993, el recaudo del impuesto se increment6 en 38.3% con
respecto al afio anterior, debido a un aumento significativo del nimero de predios
que tributaron, pasando de 26.000 a 32.000 predios. Para los dos anos siguientes,
presenté un leve decrecimiento de 2.19% y 4.78% respectivamente, explicado
béasicamente por la falta de informacion suministrada por la Administracion
Municipal respecto a las fechas estipuladas para el pago del impuesto, lo cual
ocasiond un aumento en el numero de predios morosos.

1.1.3 Descripcion del problema. Con el fin de enfrentar la dificil situacion por la
que atraviesan las finanzas publicas del pais, el gobierno nacional ha expedido un
conjunto de medidas que buscan aliviar en algin modo el agudo déficit fiscal que
presenta el Estado colombiano. Dichas medidas afectan las variables
macroeconomicas y las decisiones financieras del Estado central, pero éstas no
sblo se han adoptado para tal nivel, en efecto, también hacen referencia a las
entidades territoriales, las cuales se consideran como uno de los factores que
contribuye a agravar la situacién de las finanzas publicas consolidadas.

Colombia exhibié durante largos afos, particularmente en las décadas de los
setenta, ochenta y mediados de los noventa, resultados econdmicos y sociales
muy buenos para el estandar de los paises latinoamericanos, sin embargo para
1998, la situacion se revierte. Entre una de las causas, se tiene el incremento
excesivo del Gasto Publico Nacional respecto del PIB, el cual pas6 de representar
un 24% en 1990 a un 36% en 1998, debido, en gran medida, a las obligaciones
constitucionales que se le atribuyeron al gobierno central a partir de 1991, al
incremento de las transferencias a los gobiernos locales sin que se hicieran los
ajustes necesarios en su propio gasto y al incremento de los salarios de los
empleados publicos alrededor de un 70%, durante el periodo presidencial 1994—
1998; tal como lo menciona Moreno Ospina®. Lo cual terminé en un desbalance
financiero del Estado aun mayor del que se venia presentando, situacion que se
sumd a otras de caracter mas estructural, motivando la tendencia negativa del
crecimiento de la economia nacional y el aumento vertiginoso del desempleo, para
llevar a Colombia a un profundo estancamiento.

® MORENO OSPINA, Carlos. Finanzas Municipales y Ajuste Fiscal. Bogoti: Escuela Superior de
Administracién Publica. Instituto de Investigaciones. p. 21.
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Ahora bien, a fin de que las politicas publicas y el aparato estatal contribuyeran a
la solucién de estos problemas con el desarrollo y el fortalecimiento de una gestion
mas eficiente, se fue redisenando gradualmente el Estado, replanteando
caracteristicas histéricas como el intervencionismo, la centralizacién y la
discrecionalidad, por un modelo que otorgara mas autonomia fiscal y
administrativa a las entidades territoriales y propiciara la responsabilidad, el control
y el principio de competitividad y sostenibilidad dentro de éstas.

Sin embargo, por mandato constitucional las transferencias crecieron a una tasa
que excedié notoriamente el incremento de sus propios ingresos, generandoles un
mayor grado de dependencia frente a los recursos provenientes del Presupuesto
Nacional que, por demas, no han sido suficientes para mantener saneadas las
finanzas de los municipios, las cuales se han deteriorado de manera sustancial.
Esta coyuntura propicié un debilitamiento de las finanzas publicas territoriales,
todo lo contrario a lo esperado, por ello el nivel central formulé normas dirigidas a
sanear fiscalmente a los entes territoriales y que, a su vez, les permitan una
viabilidad administrativa y financiera, justificando incluso su existencia y autonomia
a futuro. Las altas tasas de endeudamiento, los elevados gastos de
funcionamiento y la acumulacién de pasivos laborales de las entidades
territoriales, conllevaron a un desajuste en sus estructuras financieras. Por este
motivo el gobierno impulsé la Ley 617 de 2000, corrientemente conocida como el
Ajuste Fiscal de las Entidades Territoriales, con el propésito de atacar desde sus
causas la crisis de las finanzas municipales.

Con la aplicacién de la Ley 617, la mayor parte de los municipios ha demostrado
una gran preocupacion por realizar acciones dirigidas a concretar procesos para el
cumplimiento de la misma; acciones que se encaminan a mejorar Sus
posibilidades de acrecentar los ingresos propios y a disminuir o racionalizar los
gastos de funcionamiento.

En lo concerniente al incremento de sus ingresos, la mayor parte de los municipios
ha emprendido acciones para recuperar la cartera pendiente de los
contribuyentes, generando incentivos como la rebaja de intereses de mora y
también la implementacién de campanas de sensibilizacién y persuasién para el
pago oportuno de los impuestos; incluso algunos de los mas desarrollados han
iniciado procesos de cobro coactivo con relativo éxito. A mediano plazo, varios
municipios prevén procesos de actualizacion para incluir en el censo de
contribuyentes a propietarios de nuevos desarrollos urbanisticos o de predios que
nunca han formado parte de su base catastral. No obstante, sobre esta posibilidad
aun se encuentran frente a las limitaciones ocasionadas por el elevado costo que
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esto implica y por la disponibilidad del Instituto Geografico Agustin Codazzi para
adelantar dicha labor'°.

Aun asi, subsisten serios interrogantes con respecto al esfuerzo fiscal de las
entidades territoriales locales, tanto en términos del mejoramiento del recaudo de
los recursos propios como en lo concerniente a la racionalizacion del gasto, los
municipios todavia no aprovechan plenamente su potencial fiscal y persisten
serios problemas en materia de planeacion, programacién de la inversion,
formulacién de proyectos, control y evaluacion.

La posicion generalizada sobre el tema consiste en sefalar que los gobiernos
locales en Colombia, especialmente los mas pequenos presentan un reducido
esfuerzo fiscal o una disminucién en su crecimiento, situacién que se debe en gran
parte al efecto de las transferencias sin contrapartida. En particular, esta posicion
la han sustentado varios autores que en gran medida aceptan los planteamientos
formulados por la Misién para la Descentralizacion dirigida por Eduardo Wiesner''.
Para Wiesner es evidente que la presencia de una transferencia automatica ha
conducido a una situacion de pereza fiscal e indolencia en el gasto, debido al
hecho de que los gobernantes locales prefieren dejar de lado cualquier esfuerzo
tributario por los costos politicos que este tipo de medidas acarrean.

La evidencia disponible apunta a la presencia de problemas en materia de
esfuerzo fiscal, pero no es posible establecer una relaciébn automatica entre
transferencias sin contrapartida y pereza fiscal de los gobiernos locales. El
esfuerzo fiscal depende de la relacion entre el recaudo efectivo y la capacidad
fiscal del municipio la cual, a su vez, depende de su base economica. Sin
embargo, en torno al debate sobre esfuerzo fiscal, no se realiza, en la practica, un
cuidadoso andlisis de la capacidad fiscal sino que, en general, se considera como
un dato de entrada. Se utilizan indicadores como la tasa de crecimiento real de los
ingresos tributarios, los ingresos tributarios por habitante o la tasa de dependencia
con respecto a las transferencias nacionales, medidas todas que aunque sirven
para conocer el comportamiento tributario de un municipio no determinan
concretamente su esfuerzo.

Pero, es bien conocido que la produccion de informacion estadistica consolidada
con que cuenta el pais a nivel local es bastante limitada. No existe una estimacion

' MORENO OSPINA, Op. cit., p. 64-65.

i WIESNER DURAN, Eduardo. Colombia, Descentralizacién y Federalismo fiscal. Bogota: DNP, 1992.
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del PIB para la ciudad de Pasto, con base en la cual se pudiera realizar un célculo
de sus capacidades fiscales.

Por lo tanto, para ser diligentes en este tema, es apropiado indagar cuales son los
resultados de la tarea de actualizacién catastral que pretende acercar la base
gravable del impuesto predial al avaluo comercial de las propiedades inmuebles, lo
cual si bien es apenas uno de los estimativos de la capacidad fiscal de una
localidad, es lo minimo a tener en cuenta para hablar con alguna propiedad sobre
esfuerzo fiscal'®.

Los ingresos, en los municipios pequenos, aquellos que corresponden a las
categorias cuarta, quinta y sexta, en su mayor parte, los constituyen las
transferencias recibidas desde el nivel nacional. El segundo rubro en importancia
de los pequefios municipios colombianos esta configurado por los ingresos
tributarios derivados de los impuestos a ellos cedidos por el gobierno nacional en
ejercicio de su competencia legislativa, destacandose el impuesto predial,
considerado como el segundo tributo en importancia dentro de la estructura de
ingresos tributarios municipales del pais.

Este impuesto presenta varias ventajas debido a su facil implementacion y
ademas es uno de los principales instrumentos para el autofinanciamiento local y
para la autonomia fiscal, que genera efectos positivos sobre el mercado
inmobiliario, la estructura de tenencia de la tierra al aumentar el costo de
mantenerla ociosa y los usos del suelo'®. La aplicacién de este impuesto ocasiona
una disminucion del ingreso disponible de las familias y empresas, efecto que es
contrarrestado por el bienestar que genera una mayor inversiéon en bienes publicos
locales como salud, educacion, agua potable, vias de comunicacion,
infraestructura entre otras; esto a su vez trae consigo una mayor valorizacién de la
tierra y de las viviendas, dando lugar a dinamizar el mercado de la vivienda en el
sector urbano, que con el cobro del impuesto permite valorizar e incentivar la
construccion que es actualmente una de las mayores fuentes generadoras de
empleo, posibilitando asi mayor bienestar y desarrollo local.

Sin embargo, existen razones de economia politica y de caracter técnico que
impiden la eficiencia del impuesto. Por una parte, se presenta la injerencia de los

'2 MORENO OSPINA, Op. cit., p. 36.

3 COLOMBIA, DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION. Desempefio Fiscal de los
Departamentos y Municipios. Bogotd: DNP. 2004. p. 65
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terratenientes en las corporaciones publicas para evitar que las tasas impositivas
no sean mayores y, por otra parte, la actualizacion de los avallos resulta muy
costosa y la administracién del impuesto un tanto compleja para algunos
municipios, ademas la autonomia con que cuentan los Concejos Municipales para
establecer las tarifas del impuesto predial es limitada. Algunos de los principales
estudios que se han elaborado en el pais, permiten ver con mayor claridad la
importancia del impuesto predial y la necesidad de mejorar aspectos como la
heterogeneidad en la fijacion de las tarifas. En algunos municipios cobraban de
acuerdo con el avaluo y otros de acuerdo con el numero de hectareas. Unos
estimaban las tasas en porcentajes y otros por rango de salario minimo legal
vigente ™.

En diciembre de 2003, el Banco de la Republica elaboré un estudio sobre el
comportamiento de tarifas y recaudo del impuesto predial con una muestra de 309
municipios'. En el que se encontr6 que aproximadamente el 86% de los
municipios cobraba en promedio tarifas efectivas entre 2 y 10 por mil.

En sintesis, los diversos estudios referidos al impuesto predial en Colombia,
concluyen que las potencialidades de este impuesto aun no han sido explotadas
satisfactoriamente, por razones como la existencia de un rezago entre la
formacién y actualizacion catastral, brechas entre avaluo catastral y avalio
comercial, tarifas efectivas muy bajas, brecha entre las tarifas nominales y las
tarifas efectivas, exenciones que cobijan al 10% de los predios del pais, problemas
de evasion, corrupcién, gestidon y administracion tributaria y la ingerencia politica
en la definicion de tarifas y exenciones. Por su parte, el impuesto predial rural no
ha promovido el uso eficiente del suelo ya que para la zona rural no se grava con
una tarifa especial aquellos predios rurales que pudiendo ser productivos de
acuerdo con la vocacién del suelo, estan siendo subutilizados o destinados al
atesoramiento del propietario.'®

1.1.4 Situacion actual del impuesto predial en Pasto. En términos generales,
el impuesto ha tenido un recaudo aceptable, sin embargo, visto como porcentaje
de participacion de los ingresos corrientes del Municipio, su crecimiento es
constante a partir del afno 2002, pero reducido respecto a afnos anteriores,

'* COLOMBIA, DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION. Op. cit, p. 68
> IREGUI B, Ana Marfa; MELO B, Ligia y RAMOS F, Jorge. El impuesto predial en Colombia: evolucién
reciente, comportamiento de las tarifas y potencial de recaudo. Bogotd: Banco de la Reptblica. Subgerencia

de Estudios Econémicos, 2003.p. 24.

' COLOMBIA, DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION. Op. cit., p. 91.
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situacién que se presenta por la alta importancia que han cobrado otros rubros a
través de los Ultimos afios'”.

De igual manera, visto como porcentaje de participacién dentro del total de
ingresos, se tiene un claro indicador de la pérdida de autonomia en la generacién
de ingresos propios en relacion a los recursos provenientes de la Nacion, puesto
que para 1985 el impuesto en mencidn representaba el 20.29%, mientras que para
2005, represent6 tan solo el 5.39%'®. Esto explicado en gran medida por el
incremento de las transferencias en los ultimos afnos, convirtiéndose en la principal
fuente de recursos para el Municipio. Sin embargo durante los dltimos afos, el
auge de la construccion, producto de la expansiéon urbanistica ha propiciado un
incremento del recaudo del Impuesto Predial Unificado en Pasto.

Aunque los niveles de recaudo han aumentado, no son éptimos y ha faltado
gestiébn para fortalecer aspectos como el area de cobranzas, el manejo
sistematizado de los tributos a través de programas que permitan hacer un
seguimiento y control a los usuarios y la actualizacién del catastro, entre otros. La
tarea es entonces trabajar en la eficiencia e incidencia del impuesto, esto es,
lograr los mayores recaudos con el menor costo operativo y social posible y
reducir al maximo los niveles de evasion y elusion del impuesto.

1.1.5 Formulaciéon del problema.

Pregunta general: ¢ Cual fue la dindmica econdémica del impuesto predial dentro de
las finanzas del municipio de Pasto durante el periodo 2001 - 2006?

Preguntas especificas.

e ,Cual fue la importancia del impuesto predial dentro de los ingresos locales en
el Municipio de Pasto, durante el periodo 2001 -2006?

e ;Como es el sistema actual de avallo catastral por parte del Instituto Agustin
Codazzi en el Municipio de Pasto?

7 COLOMBIA, DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION. Op. cit. p. 64.

' MORA OVIEDO,Op. cit., p. 93.
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e ,Cuales fueron las principales caracteristicas que enmarcaron el cobro del
impuesto predial en el Municipio de Pasto, durante el periodo 2001 -20067?

e ,Cual es el potencial de recaudo del impuesto predial en el Municipio de Pasto,
durante el periodo 2001 - 2006?

e ,Qué posibles alternativas podrian plantearse para fortalecer el impuesto
predial en el Municipio de Pasto?

1.2 JUSTIFICACION

El impuesto predial, ademas de ser una de las formas mas antiguas de
tributacién, es la segunda fuente de rentas tributarias locales, después del
impuesto de industria y comercio, siendo aquel, uno de los instrumentos mas
significativos para el autofinanciamiento local y autonomia fiscal.

Si bien, las rentas provenientes de este impuesto se pueden explicar por el
comportamiento del avalio catastral y el nivel de las tarifas nominales, su
evolucion se ha visto afectada histéricamente por ciertos factores econémicos,
politicos, geograficos e institucionales, que han incidido positiva o
negativamente sobre el recaudo, tales como la falta de recursos financieros para
la ejecucién de procesos masivos de actualizacion catastral, la falta de voluntad
politica de los Concejos Municipales, el establecimiento de tarifas del impuesto
muy bajas y la deficiente cultura de pago de las comunidades, entre otros, lo
que ha conllevado a un recaudo menor al de su potencial.

Teniendo en cuenta lo anterior, en este estudio se analiz6 la incidencia de
diversos factores sobre el comportamiento del recaudo del impuesto, con el objeto
de aportar nuevos elementos a la discusion sobre la tributacion local en Pasto, que
servira de interés para estudiantes, autoridades locales y en general para toda la
sociedad narifiense.

1.3 OBJETIVOS

1.3.1 Objetivo general. Realizar un analisis de la dinamica econémica del
impuesto predial en el municipio de Pasto, durante el periodo 2001-2006.
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1.3.2 Objetivos especificos.

e Estudiar la importancia del impuesto predial dentro de los ingresos locales en
el Municipio de Pasto, durante el periodo 2001 - 20086.

e Examinar el sistema actual de avaluo catastral por parte del Instituto
Geografico Agustin Codazzi en el Municipio de Pasto.

e Analizar las principales caracteristicas que enmarcan el cobro del impuesto
predial en el Municipio de Pasto, durante el periodo 2001 - 2006.

e Realizar una aproximacién del potencial de recaudo del impuesto predial en el
Municipio de Pasto, durante el periodo 2001 - 2006.

e Proponer alternativas para fortalecer el impuesto predial en el Municipio de
Pasto.

1.4 MARCO DE REFERENCIA

1.4.1 Marco Contextual. San Juan de Pasto, ciudad del suroeste de Colombia,
capital del Departamento de Narifio, ubicada en una altiplanicie de la cordillera
Andina a 2.560 mts. de altura y en la base del volcan Galeras, fundada por el
espanfol Lorenzo de Aldana, en 1539 en el Valle de Atriz, donde se encuentra hoy
el municipio de Yacuanquer; de alli fue trasladada en 1540 al sitio que ocupa hoy
con el nombre de Villaviciosa o San Juan de los Pastos.

Pasto es la capital de Departamento de Narifio y los corregimientos que lo rodean
son: El Encano, La Laguna, Narifio, Catambuco y las inspecciones de policia de
Anganoy, Bajo Casanare, Buesaquillo, Cujacal, Mapachico, Obonuco, Mocondino,
Santa Barbara, Motilén, Santa Rosa.

De acuerdo con los resultados del Censo General de 2005, la ciudad cuenta con
388.154 habitantes, funciona como centro comercial y de distribucién de
mercancias de primer orden para la regién agricola circundante y mantiene
también un importante comercio con el vecino pais de Ecuador.

Segun la estructura del sector empresarial de Pasto, para el ano 2006, las
microempresas representaron el 95.46% de las empresas municipales, las
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pequefias, el 3.94% y la mediana, el 0.70%'°. La actividad empresarial esta
constituida basicamente por actividades de comercio donde del total de empresas
el 61.34% se encuentran dentro de este sector y tan sélo el 8.67%, se encuentran
dentro del sector industrial®®.

Grafica 2. Estructura del Sector Empresarial en Pasto. 2006
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Fuente: CAMARA DE COMERCIO DE PASTO, 2006.

El Municipio es catalogado como uno de los que presenta mayores indices de
desempleo, ocupando el tercer lugar de informalidad econdémica del pais. La tasa
de desempleo para el afno 2006 — 2007 fue de 15.8% y de 14.4% respectivamente
y la tasa de subempleo para 2005 se ubicé en 70.9%.

El comportamiento de la inflacion esta determinada en un buen porcentaje por los
precios de los alimentos; para 2005 la inflacion se ubicd en 5.44% por debajo de la
inflacion del afo 2004 (5.85%), hasta 2006 la inflacion acumulada fue de 2.15%,
0.22 puntos porcentuales por debajo de la inflacién acumulada a nivel nacional.

En cuanto a las finanzas municipales para el aino 2004, el municipio de Pasto
presentd un porcentaje de ingresos corrientes destinados a funcionamiento de
41.06%, en cuanto a magnitud de deuda publica, esta fue de 12.48%,
transferencias de 67.59%, recursos propios 19.32%, el porcentaje del gasto
correspondiente a inversidbn es de 88.13%, la capacidad de ahorro 56.60%,
indicador de desempefio fiscal 64.49%2',

Y CAMARA DE COMERCIO DE PASTO. Observatorio Econémico de Pasto. Primer semestre, 2006.
2 Tbid.

*! COLOMBIA, DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION. Op. cit., p. 156.
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Para el 2006, del total de los ingresos del municipio de Pasto, el 56%
correspondieron a transferencias, seguido de los ingresos tributarios con el 27%,
los no tributarios con el 8% y el 1% desembolsos de crédito. Dentro de los
ingresos tributarios el impuesto predial fue el componente mas significativo con el
39%, seguido por el impuesto de industria y comercio con el 29% y sobretasa a la
gasolina con el 20%%.

1.4.2 Marco Legal. La Constitucién Politica de Colombia, en su Art. 287,
establece el principio de autonomia de las entidades territoriales para la gestion de
sus intereses, poder que tiene entre otros para administrar los recursos y
establecer los tributos necesarios para el cumplimiento de sus funciones. Asi
también, el Art. 317, reglamenta que la propiedad del impuesto predial, es
exclusiva de los municipios y a su vez el predial es el Unico impuesto que puede
tener como base gravable, el avaluo catastral; el Art. 362, establece la proteccién
constitucional de los impuestos departamentales y municipales y no puede la ley
trasladarlos a la Nacion y el Art. 363 menciona los principios de equidad, eficiencia
y progresividad en los que se debe fundamentar el sistema tributario nacional.

El impuesto predial surgi6é en el ordenamiento juridico con la expedicion de la Ley
48 de 1887, siendo posteriormente objeto de algunas modificaciones durante los
primeros afnos del siglo pasado, mediante las Leyes 1y 4 de 1913 y con la Ley 34
de 1920, que definié una tarifa maxima del 2 por mil, que luego se incrementé en
dos puntos durante la década del cuarenta con el fin de financiar el Fondo de
Fomento Municipal y la Policia Rural. Desde la década del cincuenta y hasta
comienzos de los ochenta, la legislacion no introdujo mayores modificaciones al
régimen del impuesto, salvo algunos ajustes tarifarios.

A comienzos de los ochenta, La Misibn de Finanzas Intergubernamentales,
destacé algunos problemas asociados al impuesto predial y a partir de las
recomendaciones de la Misién y con el objeto de elevar el nivel de los recaudos
municipales, se expidid la Ley 14 de 1983, la cual introdujo modificaciones de
fondo en el manejo de los impuestos regionales y locales. En el caso del impuesto
predial la Ley realiz6 las siguientes modificaciones: establecio el reajuste de los
avallos catastrales, faculté a los Concejos Municipales para fijar las tarifas del
impuesto dentro de un rango entre el 4 y 12 por mil y definié algunas sobretasas
con destinacion especifica.

> CONTRALORIA MUNCIPAL DE PASTO. Informe sobre la Viabilidad Financiera del Municipio de
Pasto. Pasto: Contraloria Municipal (junio 30 de 2006). p.1.
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Posteriormente, la Ley 75 de 1986, realizé algunos ajustes a los criterios y
periodos de actualizacién de los avaluos catastrales definidos en la Ley 14 y el
Decreto 1333 del mismo afo, por el cual se expidi6 el Cédigo Del Régimen
Municipal que incorporé las normas constitucionales relativas a la organizacion y
el funcionamiento de la administracion municipal y se establecié que las tarifas del
impuesto predial, incluidas todas las sobretasas municipales, sean fijadas por los
Concejos Municipales y el Distrito Especial de Bogotd, entre el 4y el 12 por mil, en
forma diferencial, teniendo en cuenta la destinacion econémica de cada predio.

La Ley 44 de 1990, estableci6 el impuesto predial unificado, mediante la fusién
del impuesto predial, el de parques y arborizacion, el de estratificacion
socioecondmica y la sobretasa al levantamiento catastral. Asi mismo, definié que
la base del impuesto seria el avaluo catastral o el autoavallo, una vez establecido
el mecanismo de la declaracion anual del Impuesto. También se modificé el rango
de tarifas para situarlo entre el 1 y el 16 por mil, dejando la posibilidad de gravar
con una tarifa de hasta el 33 por mil los lotes urbanizables no urbanizados y los
lotes urbanizados no edificados.

De otro lado, la Ley sefialé que al menos el 10% del recaudo del impuesto se
destinaria a financiar un fondo de habilitacion de vivienda de estrato bajo y a la
adquisicion de terrenos destinados a la construccidén de vivienda de interés social.
Con relacion al valor de los avalluos catastrales, la Ley ordend que el gobierno
nacional, previo concepto del CONPES, deberia fijar incrementos anuales que no
fuesen inferiores al 70% ni superior al 100% del IPC observado. Los criterios para
efectuar los reajustes anuales de los avallos catastrales fueron revisados por la
Ley 242 de 1995, que introdujo el criterio de meta de inflacion total y la Ley 388 de
1997, que discrimind los criterios para los incrementos con base en el tipo de
predio.

En lo referente a los predios rurales, la ley 101 de 1993, establece que en los
avaluos de los predios cuyo uso del suelo sea netamente agropecuario, no se
pueden considerar factores de valorizacion como el influjo del desarrollo industrial,
turistico o urbano, entre otros.

A nivel municipal, se tiene el Decreto No. 0788 de 2004, por el cual se compilan
los Acuerdos y normas vigentes que conforman el Estatuto Tributario del Municipio
de Pasto, que tiene por objeto la definicidbn general de los impuestos, tasas,
sobretasas y contribuciones fiscales y parafiscales, su discusion, determinacion,
recaudo, administracion y control, lo mismo que la regulacién del régimen
sancionatorio.
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Ademas, se encuentra el Acuerdo No. 030 de diciembre 2 de 2005, por medio del
cual se reforma el Estatuto Tributario del Municipio de Pasto y se dictan otras
disposiciones como las modificaciones en los plazos de descuento del impuesto.

La Ley 136 de 1994, sobre el Régimen de los Municipios en Colombia confiere a
los Concejos Municipales facultades constitucionales y legales.

1.4.3 Marco Tedrico. El impuesto es una categoria histérica que ha pasado por
grandes transformaciones hasta cristalizar su forma actual, en un principio fue mas
un presente hecho por los subditos al sefior, luego se transformd en una suplica
de los reyes al pueblo para que les ayude a cubrir las cargas publicas y en una
época posterior se convirtib6 en una obligacién que se reafirm6 con todas las
modalidades de una prestacion obligatoria.

Existen varias definiciones del impuesto por parte de financieros y estadistas;
estas han obedecido a distintos criterios que han primado sobre la naturaleza, el
fundamento filosofico y el objeto de los impuestos y casi todas ellas envuelven la
idea de compensacion entre el tributo y el servicio que el Estado presta al
individuo con la proteccion que le dispensa especialmente para su propiedad, asi
lo interpreté Voltaire al escribir: “Pagar el impuesto es emplear una parte de los
bienes en conservar la otra”. Gastdn Jeze propuso una definicién segun la cual
“éste es una prestacion pecuniaria exigida a los particulares por via de autoridad a
titulo definitivo y sin contraprestacion con el objeto de atender las cargas

publicas™.

De esta manera los impuestos son el instrumento mas importante de la
financiacién del gasto publico y se caracterizan por su naturaleza definitiva, por su
obligatoriedad y porque no tienen en cuenta los beneficios individuales que
proporciona la provisidon de bienes publicos financiados con esos impuestos. En
cuanto a su estructura se refiere, se componen de una base gravable; un hecho
generador; el sujeto pasivo o contribuyente y el monto del impuesto, para lo cual
se requiere fijar la base gravable y las alicuotas respectivas.

Ademas se han fundamentado ciertas teorias sobre los impuestos como la Teoria
del Beneficio o de la Compensacion, segun la cual la razén del impuesto es
consecuencia de los servicios que el Estado le presta al individuo, sin embargo,
este concepto del impuesto ha sido abandonado por los modernos tratadistas de

» RESTREPO, Op. Cit., p. 151.
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hacienda publica, porque en la realidad econémica resulta injusto e inaplicable.
Finalmente se ha llegado al moderno concepto que le asigna al impuesto una
orientacion de caracter social, una obligacién inherente al hombre, de contribuir de
acuerdo con sus posibilidades econdmicas encaminado no Unicamente para el
sostenimiento de la administracién, sino también para todo cuanto pueda
realizarse en beneficio de la sociedad. La Teoria General del Impuesto concibe
un conjunto de principios que regulan un sistema tributario, que estudia en
particular cada clase de gravamenes, desde el punto de vista de su finalidad,
clasificacién, incidencia y sus repercusiones fiscales y econémicas?.

Henry Simons, desarrolld los principios de la equidad vertical y de la equidad
horizontal en los tributos®. La primera, expresa que los impuestos deben gravar
en forma diferente a las personas que tienen distinta capacidad de pago;
estableciendo un tratamiento mas oneroso sobre las familias con mayor capacidad
econémica. Por el contrario, la segunda indica que las personas con igual
capacidad de pago deben cancelar el mismo impuesto. Para desarrollar la idea de
la equidad vertical, se distinguen tres tipos de impuestos, a saber: impuestos
progresivos, impuestos proporcionales e impuestos regresivos.

Los impuestos progresivos son aquellos en los cuales cuando aumenta la
capacidad de pago aumenta el impuesto, tanto en términos absolutos como en
términos relativos, esto es en relacion con la razon entre el impuesto pagado y la
base. En el caso de los impuestos proporcionales, cuando aumenta la
capacidad de pago, se incrementa el gravamen en términos absolutos, pero se
mantiene constante en términos relativos. La tarifa del impuesto permanece
constante para todas las bases. Los impuestos regresivos, son aquellos en los
cuales la tasa disminuye con aumento del indice de capacidad de pago. A menor
capacidad de pago mayor tarifa impositiva. Uno de los indices de la capacidad de
pago que generalmente se ha utilizado, a través de las normas juridicas de los
impuestos, es la propiedad. Se considera que quien tiene mas propiedades tiene
mayor capacidad de pago.

Uno de los impuestos establecidos a la propiedad es el impuesto predial; sin
embargo segun la apreciacién de Simons, el impuesto predial toma el valor bruto
de los activos e ignora los pasivos que afectan la propiedad, lo cual viola los
principios de equidad expuestos por él.

2 CRUZ SANTOS, Abel. Finanzas Publicas. Bogotd: Ediciones Lerner, 1968. p. 161.

B LOwW MURTRA, Enrique. Teoria Fiscal. Tercera Edicion. Bogotd: Universidad Externado de Colombia,
1996. p. 229.
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Los impuestos, también se dividen en Directos e Indirectos, segun la definicion de
Lora y Ocampo®, los directos recaen de manera inmediata sobre el contribuyente,
como el impuesto a la renta de personas y sociedades, los impuestos al
patrimonio y a la propiedad, etc., mientras que los impuestos indirectos recaen
sobre bienes y servicios y, por consiguiente, afectan indirectamente el ingreso
disponible del contribuyente, como los impuestos a las ventas, los aranceles sobre
las importaciones, etc. Los primeros se caracterizan por no ser trasladables,
aunque tienen algunas excepciones, estos impuestos son el resultado de la
implantacién de los sistemas democraticos en un esfuerzo por alcanzar la justicia
fiscal. Los segundos se caracterizan por ser trasladables, es decir que inciden
sobre una persona distinta de la que efectivamente paga. Tiene la ventaja de que
pasa casi inadvertido, pero en principio es injusto porque afecta mas a la clase
media y también a la obrera, siendo regresivos.

Segun lo anterior, el impuesto predial es un impuesto de caracter municipal que
grava el valor de los inmuebles (terrenos y construcciones) urbanos y rurales del
municipio, tanto de uso residencial como productivo y cuya base gravable es el
avaluo catastral, las tarifas impositivas, se establecen teniendo en cuenta el uso
del suelo del predio (si es industrial, comercial, residencial o lote de engorde), el
estrato al que éste pertenece, si es rural o urbano y la antigiiedad de la formacion
catastral. Se identifica como un impuesto directo que recae sobre las familias y las
empresas, real, por que tiene en cuenta las caracteristicas de los contribuyentes;
progresivo, por que entre mayor es el avaluo catastral, mayor es la cuantia del
impuesto, ceteris paribus, e inelastico por que no experimenta cambios ante
variaciones porcentuales en la renta. Estas caracteristicas tienen una gran
correspondencia con dos de los objetivos principales del sistema tributario en el
pais: neutralidad y equidad.

A través del tiempo se han hecho notables apreciaciones acerca de la Hacienda
Publica, asi entonces se quiso hacer una breve mencién de las contribuciones
mas sobresalientes de las corrientes del pensamiento econdémico y de los
exponentes tedricos mas destacados en este tema, puesto que cada una aporta
de manera sustancial a la teoria de la Tributacién. No se pretende tomar posicion
radical al respecto, puesto que el objetivo no es verificar una teoria en particular,
sino enriquecer el conocimiento frente al presente estudio.

El Pensamiento Fisiocratico. Desde el punto de vista de las finanzas publicas,
la doctrina fisiocratica propuso la eliminacion de las funciones estatales y de las
trabas a las actividades individuales por la adopcion del lema: "laissez faire-

% LORA, Eduardo y OCAMPO, José Antonio. Introducciéon a la Macroeconomia Colombiana. Tercera
Edicién. Bogotd: Tercer Mundo. S.A., 1994. p. 155.
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laissez passer"”, dando origen a la doctrina segun la cual el impuesto debe
aplicarse sobre la renta de la tierra, o sea, sobre el Unico acrecentamiento neto de
riqueza, queriendo ademas establecer el impuesto tnico sobre la renta de la tierra,
como resultado de la teoria del producto neto y como reaccion a la gran cantidad
de impuestos que caracterizaba el régimen fiscal de la monarquia francesa.
Ademas, surge la teoria de la amortizacion o capitalizacion del impuesto territorial,
que reduce el valor de la tierra gravada y que permite al comprador de un terreno
pagar un precio, descontando la parte del mismo que ha de producir la porcién de
la renta destinada al impuesto. El pensamiento fisidcrata, da descrédito a los
impuestos indirectos a los consumos, por el contrario hace una apologia de la
imposicion directa y finalmente establece la teoria segun la cual los gastos
publicos, deben limitarse en su magnitud al producido del impuesto, limite
establecido por el "orden natural".

Pensamiento Clasico. Los economistas clasicos se fundamentaban en las leyes
naturales, limitando su estudio a lo factico y a lo probable, era la época del
librecambismo en el cual el Estado se limitaba a la administracion de la justicia, a
la conservacion de la seguridad y a las mas elementales necesidades basicas de
la sociedad, actividades todas que eran consideradas improductivas, asi, el
Estado debia cumplir un papel neutral en la economia y asi evitar las distorsiones
en la asignacién de recursos.

Sus maximos exponentes son: Adam Smith y David Ricardo y Jhon S. Mill.

e Adam Smith. En 1776, en su obra titulada /nvestigacion sobre la Naturaleza
y Causas de la Riqueza de las Naciones, hace una amplia referencia a las
cuestiones sobre la Hacienda Publica. En lo que respecta a la imposicién, Smith?’
parte de la premisa, a la cual se refiere el primer libro de su obra, que los ingresos
individuales derivan de tres fuentes diferentes: rentas, beneficios y salarios. Por
tanto, los impuestos deben finalmente ser pagados de una u otra de esas fuentes
o de las tres indiferentemente, en particular del impuesto a los beneficios.

Smith plantea que si se gravara directamente en proporcién a la totalidad del
beneficio, los capitalistas se verian obligados a elevar sus beneficios y la Unica
forma de conseguirlo seria incrementando el precio de los productos y este caso
serian los consumidores quienes en ultimo término lo pagarian totalmente, en el
caso del capital industrial. En el caso del impuesto directo sobre los salarios de la

7 SMITH, Adam. Indagacién acerca de la Naturaleza y las Causas de la Riqueza de las Naciones. Segunda
Edicién. Madrid: Editorial Aguilar, 1961. p. 719.
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mano de obra, sostiene que acarreara un alza en los salarios que sera asumido
por el duefio de la industria y este tendria derecho y obligacién de recargarlo en el
precio de sus productos, generando asi un efecto en el nivel general de los
precios. De igual manera, seria el consumidor quien en ultimo término pagaria
este alza de salarios. En general, Smith sostiene que cualquier impuesto que
recaiga en definitiva sobre los ingresos provenientes de una sola de las fuentes,
es necesariamente desigual, en cuanto no afecta a las otras dos, critica de esta
manera a la doctrina fisiocratica del impuesto Unico a la tierra.

En el libro quinto, sienta los principios basicos de la tributacion y establece cuatro
maximos acerca de los impuestos:

1. Los subditos de un estado deben contribuir al sostenimiento del gobierno en la
cantidad mas aproximada posible a la proporcidn de sus respectivas capacidades;
es decir, en proporciéon a los ingresos de que respectivamente disfrutan bajo la
proteccion del Estado.

2. El impuesto que debe pagar cada individuo tiene que ser fijo y no arbitrario. El
tiempo, el modo y el monto a pagar, deben ser claros y precisos para el
contribuyente.

3. Todo impuesto debe cobrarse en la época, o de la manera, que mayor
conveniencia pueda ofrecer al contribuyente el pago, es decir en el momento en
que mas comodo de pagar le resulta al contribuyente, o en el momento en que es
mas probable que disponga de dinero para pagarlo.

4. Todo impuesto debe ser ideado de tal manera que extraiga de los bolsillos de
la poblacién la menor cantidad gosible por encima de la que hace ingresar en el
tesoro pUblico del Estado. Smith®® quiere evitar la existencia de un gran nimero de
funcionarios y empleados en el servicio de recaudacioén y el posible beneficio
personal de ellos, la obstruccién a la industria que afectaria el desarrollo de la
riqueza nacional, la imposicion de multas y otras penalidades en la que incurren
aquellos que evaden impuestos.

e David Ricardo. El contenido esencial de la obra de Ricardo que se intitula
"Principios de Economia Politica y Tributacidén", consiste en la teoria general de la
distribucion. Sostiene acerca del impuesto a la renta, que un impuesto predial
igual, fijado indistintamente y sin tomar en consideracién las diferentes calidades
de toda la tierra cultivada, serd, sin duda alguna, causa de la elevacion del precio

* SMITH, Adam. Op. cit., p. 719-720.
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del producto de la tierra, en proporcién al impuesto pagado por el cultivador de la
tierra de mas baja calidad %°.

Ricardo, que tomaba al salario como dado, concluia que los impuestos son
pagados con las ganancias del capital, por ello afirma que incluso los tributos que
formalmente se imponen a los salarios son pagados, en ultima instancia, por los
beneficios, puesto que si se establece el impuesto sobre los salarios, o sobre los
articulos de primera necesidad, se generard una subida compensatoria de los
salarios en dinero y en consecuencia una reduccién de la tasa general de
rendimiento del capital. Por eso escribe que un impuesto sobre salarios es, en
definitiva, una tributacion sobre las utilidades; un impuesto sobre los articulos
necesarios es, en parte, un impuesto sobre las utilidades y en parte un impuesto
sobre los consumidores ricos. Por eso también, en la medida en que la ganancia
determina la acumulacion, los impuestos tienen un efecto negativo sobre esta
ultima: no existe impuesto alguno que no tenga tendencia a disminuir el poder de
la acumulacion®.

Otro tema de finanzas publicas en el que Ricardo hace un aporte fundamental a
esta ciencia, es el de la idea que sugiere que en algunas circunstancias la decision
de un gobierno de cémo financiarse, utilizar impuestos o emitir deuda, puede no
tener ningun efecto en la economia, lo que se conoce como equivalencia
ricardiana, teoria econémica que sugiere que el déficit fiscal no afecta a la
demanda agregada de la economia. La argumentacion en que se basa la teoria es
la siguiente: el gobierno puede financiar su gasto mediante los impuestos
cobrados a los contribuyentes actuales o mediante la emisiéon de deuda publica.
No obstante, si elige la segunda opcion, tarde o temprano tendra que pagar la
deuda subiendo los impuestos por encima de lo que estos se ubicarian en el futuro
si otra fuera la eleccién, Ricardo argumentaba que aunque los ciudadanos tienen
mas dinero hoy, ellos se darian cuenta que tendrian que pagar impuestos mayores
en el futuro y, por lo tanto, ahorraran un dinero adicional para poder pagar los
impuestos futuros. Este mayor ahorro por parte de los consumidores compensaria
exactamente el gasto adicional del gobierno, de modo tal que la demanda
agregada permaneceria inmodificada®".

* RICARDO, David. Principios de Economia Politica y Tributacién. Fondo de Cultura Econémica. México.
1997. P. 138.

*Ibid., p. 115.

3! Ibid. p.183-187.
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La teoria de la equivalencia ricardiana sugiere que los intentos del gobierno de
influir sobre la demanda agregada mediante la politica fiscal estan condenados al
fracaso. Esta idea se opone frontalmente a la teoria keynesiana, que afirma que la
politica fiscal, debido a los efectos del multiplicador de la renta, sera efectiva
logrando que los incrementos de déficit publico logren incrementos mayores en
proporcién de la demanda agregada.

e John Stuart Mill. Continuador del pensamiento econdémico de A. Smith.
Desarrolld el concepto de sacrificio igual, segun el cual los contribuyentes deben
asumir el mismo sacrificio al cubrir sus impuestos, lo que implica que la tributacion
debe adecuarse a la capacidad de pago de cada persona, pues el sacrificio va en
proporcion inversa a dicha capacidad™.

Karl Marx. Con la Revoluciéon Industrial, la pérdida de empleos origina
levantamientos de parte de la poblacion. De los extremos revolucionarios surgen
lideres buscando nuevas ideas para procurar la igualdad material. En 1848, Marx
auspicia ese equilibrio en el Manifiesto Comunista, promoviendo la aplicacion del
impuesto sobre la renta progresivo que consistia en gravar con mayores tasas a
los ricos para darles beneficios a los pobres. Argumentaba que asi el proletariado
iria despojando de modo gradual a la burguesia de la totalidad del capital.

Aunque Marx no desarrollé la cuestibn de los impuestos, todo lo lleva a un
enfoque similar al de Ricardo. En Teorias de la Plusvalia cita sin criticas los
pasajes de Ricardo sobre impuestos y profundiza su enfoque: cuando Ricardo
sostiene que los impuestos sobre los articulos que consume el trabajador afectan
a las utilidades, Marx comenta que eso rige no solo para los articulos de primera
necesidad, sino también “para todos los materiales industriales que consume el
capitalista”. Y agrega que todo impuesto de esta clase reduce la tasa de ganancia.
Esto implica que la lucha de clases por la distribucién del ingreso opera a nivel de
las relaciones directas entre el capital y el trabajo y mas precisamente, en el
espacio en el que ocurre la explotacion del trabajo.

John Maynard Keynes. La doctrina clasica que, en cierto modo, reflejaba las
condiciones y las exigencias del ambito socio-econémico de la época anterior a la
Primera Guerra Mundial, sufri6 una severa conmocion como consecuencia del
conflicto bélico y la crisis econdmica mundial de los afios 30. Hasta entonces, el
principio del equilibrio anual del presupuesto constituia una de las normas bésicas
de la Hacienda Publica Clasica.

> STUART MILL, John. Principios de Economia Politica. Libro V. Capitulo II. México: Fondo de Cultura
Econdmica, 1978.p. 686.
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La contribucion de Keynes al pensamiento financiero se debe en gran medida a su
"Teoria General de la Ocupacion, el Interés y el Dinero" en 1936. Keynes pensaba
que la defensa rigida del presupuesto equilibrado era desacertada, ya que en
situaciones de recesion econdémica el déficit publico podia utilizarse para financiar
un gasto publico que estimulara la actividad econémica. En concreto, Keynes
pensaba que el gobierno deberia reducir impuestos y/o elevar el gasto, politicas
fiscales expansionistas, para sacar a la economia de una baja, pues al reducir los
impuestos, las personas van a tener una mayor renta disponible, lo que les
permitira aumentar su consumo y esto generara un aumento en la produccion,
asimismo al aumentar el gasto publico, incrementara el gasto autbnomo y esto a
su vez, la produccion. Sin embargo esto es valido so6lo en periodos de crisis.

De esta manera cambios en la politica fiscal influyen en la propension a consumir,
cuando el gobierno reserva fondos de los impuestos ordinarios para el pago de
deuda, porque esto representa una especie de ahorro social, de manera que una
politica que tiende a crear grandes fondos de reserva debe considerarse en
determinadas circunstancias como reductora de la propension a consumir, y asi de
la demanda efectiva.®

Neoclasicos. En contraste con la posicion keynesiana, los neoclasicos proponian
que ante un recesién econémica o una situacion inflacionaria, lo adecuado es
actuar sobre la produccion de manera que la politica fiscal debe estar encaminada
a reducir los tributos dirigidos a las empresas y el gasto publico, para asegurar un
equilibrio en el presupuesto del Estado®. Los neoclésicos, generalmente
sostenian que todo impuesto distorsiona el mercado, resultando en ineficiencia
economica ya que afecta el nivel general de precios, generando inflacion el cual es
un impuesto para toda la sociedad.

e Alfred Marshall. Se le considera uno de los mas grandes pensadores de la
historia econdmica. Incursion6 en la economia del bienestar empezando por el
concepto de excedente del consumidor. Dedujo que los consumidores miden por
el precio la utilidad marginal del ultimo bien consumido. La diferencia entre lo que
realmente pagan y lo que estarian dispuestos a pagar es el excedente del
consumidor.

33 KEYNES, John Maynard. Teoria General de la Ocupacién, el Interés y el Dinero. México: Fondo de
Cultura Econémica, 1994. p. 92.

* LOW MURTRA, Op. cit., p. 302.
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En cuanto a los impuestos y el bienestar utilizé el excedente de los consumidores,
llegando a la conclusion que para empresas con costos constantes los impuestos
y los subsidios eran indeseables, sin embargo en el caso de una empresa con
costos decrecientes los impuestos y los subsidios podian contribuir a un aumento
del bienestar y la sociedad se veria beneficiada de gravar estas industrias®.

e Arthur Pigou. Analizé la economia del bienestar y los problemas del
subempleo. Postuld que la tributacion debia producir el minimo sacrificio en
cabeza de los contribuyentes, el cual se logra cuando se igualan los sacrificios
marginales, utilidad marginal, de todos y cada uno de los contribuyentes. En razén
de esto, Pigou concluye que los impuestos deben ser progresivos para que el
sacrificio por el impuesto sea igual y esto sélo se logra gravando con un impuesto
més fuerte al rico que al pobre®.

Neokeynesianismo.

e« Trygue Haavelmo. Premio Nobelen 1989. A él se debe el teorema del
"multiplicador de Haavelmo", que argumenta que cuando el gobierno aumenta el
gasto publico y simultdneamente aumenta los impuestos en exactamente la misma
cantidad, el efecto multiplicador es uno.

Los gastos del gobierno tienen un efecto multiplicador en la demanda agregada.
Los impuestos, al detraer dinero de las rentas de las familias, desplazan la
demanda agregada en sentido descendente. La consiguiente disminucién en la
renta real se vera afectada también por el efecto multiplicador. A pesar de todo, el
efecto conjunto de una subida igual en los gastos publicos y en los impuestos sera
beneficioso. La explicacion es que los impuestos estan no soélo haciendo disminuir
el consumo sino provocando ademas una disminucion en los ahorros. Si todo lo
que detrae el gobierno en forma de impuestos es gastado, el efecto sobre la
demanda agregada sera ascendente, la cantidad ahorrada en el sistema
disminuird, y la renta real subira. Es decir que si se varian los impuestos y el gasto
en la misma proporcién, la demanda agregada aumenta en un valor igual al
aumento presupuestal; esto ocurre porque el gasto publico tiene un efecto de
expansion mas amplio que el efecto contraccionista de los impuestos®’.

* ALFRED MARSHAL: SUS CONCEPTOS ECONOMICOS. En:
http://www.gestiopolis.com/canales/economia/articulos/18/Ciclope13.htm

% LOW MURTRA, Op. cit., p. 229.

37 Ibid, p. 280.
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Teorias Modernas.

e Musgrave. Desde el punto de vista econdmico, realiza una clasificaciéon de
los impuestos segun el hecho que los produce, sus caracteristicas y efectos
econoémicos.

Cuadro 1. Clasificacién de los Impuestos®

Si recaen sobre Familias y empresas
Productos y factores
Compradores y vendedores
Fuentes y usos en la cuenta del contribuyente
Si tiene en cuenta las caracteristicas del | Personal
contribuyente Real
Criterio de medida de la base Para acervos
Para flujos
Segun la base gravable y el hecho que los | Impuestos directos
produce Impuesto indirectos
Segun la elasticidad tributaria Impuesto elastico
Impuesto inelasticos
Segun la proporcion del la renta Impuestos proporcionales, progresivos y
regresivos.

Fuente: MUSGRAVE, Richard.

e Robert Barro. Perfeccioné la teoria econdmica de la equivalencia ricardiana,
conocida también como la proposicion de equivalencia Barro-Ricardo. Este
modelo supone que las familias actian como dinastias que viven hasta el infinito,
debido al altruismo intergeneracional, que los mercados de capitales son
perfectos, en el sentido de que todos pueden prestar y endeudarse a la misma
tasa de interés y que la senda de los gastos del gobierno esta dada. En estas
condiciones, si el gobierno financia los gastos mediante emisién de bonos de
deuda, las familias dejaran donaciones a sus hijos lo suficientemente grandes
como para compensar los mayores impuestos que se necesitaran para pagar esos
bonos. Este articulo es una contribucién importante a la Nueva Macroeconomia
Clasica, construida en torno a la teoria de las expectativas racionales, desarrollada
por Robert E. Lucas, Thomas Sargent y Kenneth Arrow.

38 MUSGRAVE, Richard y MUSGRAVE, Peggy. Hacienda publica: Teérica y aplicada. Quinta edicién. Mc Graw-Hill,
1992.p.258-262.
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Esta teoria considera que en una situacidon de recesién lo aconsejable seria
mantener el equilibrio presupuestal y bajar los impuestos y el gasto publico, con el
fin de crear una expectativa favorable a la inversién y desarticular las expectativas
de alza en salarios e intereses, con el fin de promover el empleo®.

e Arthur B. Laffer. Laffer es conocido como "el padre de la Economia por el
lado de la Oferta" y se hizo especialmente popular con su propuesta de que la
disminucién de impuestos puede conducir a un aumento de la cantidad recaudada
por el fisco. Sostiene que el aumento en las tasas de impuesto aumentan el
recaudo tributario, pero sélo hasta cierto punto. Mas alla de este “nivel 6ptimo”,
incrementos adicionales generaran tales desincentivos al trabajo y a la inversion,
gue mas bien causaran una contraccion de recaudo tributario, dada su incidencia
negativa.

De alli se deriva la famosa curva de Laffer, que asocia el recaudo tributario con el
nivel de tarifas de impuestos, de forma que el primero es una funcion creciente del
segundo, hasta llegar al nivel éptimo de la tarifa, pero se torna decreciente una
vez las tarifas se hacen superiores a su nivel 6ptimo, es decir que a partir de cierto
punto, el recaudo se contrae si las autoridades aumentan las tarifas impositivas*’.

Cuando la tasa impositiva es t1, la recaudacion, al aplicar ese tipo sobre la renta,
sera una cantidad positiva mayor que cero Y1. Si se aumenta el tipo, la
recaudacién seguira creciendo, cada vez sin embargo a menor ritmo hasta
alcanzar un maximo en Y2, para una tasa t2. A partir de ese punto, cualquier
intento del gobierno para elevar la tasa impositiva, se traducira, paradéjicamente,
en un descenso de la cantidad recaudada. Asi, para t3 la recaudacion cae hasta
Y3. Si se continda insistiendo en aumentar la tasa impositiva, llegara un momento
en que la recaudacion se hara nula (grafica 1).

3 LOW MURTRA. Op. cit., p. 307.

“ LORA y OCAMPO, Op. cit., p. 156.

45



Grafica 3. Curva de Laffer.

Fuente: LOW MURTRA, 1996.

Cuando el gobierno de un pais desea aumentar su capacidad recaudatoria, parece
l6gico aconsejar que suba los impuestos, bien ampliando el numero de
ciudadanos que tributan, bien subiendo el tipo impositivo medio, que es el
porcentaje a aplicar sobre las rentas que se quiere recaudar, sin embargo, hay dos
hechos que harian dudar de esa logica: el primero es la posibilidad de que los
impuestos actien como desestabilizadores automaticos ya que un aumento de
impuestos, produce un descenso de la renta disponible y, por tanto, de la
produccion, por lo que se produce una disminucién de la base imponible sobre la
que se aplica el impuesto.

Por el contrario, es posible que una disminuciéon en el tipo impositivo provoque
aumento de las rentas, del consumo, de la produccion vy, finalmente, una mayor
recaudaciéon. En éste segundo caso, los impuestos actuaran como
estabilizadores automaticos. Un estabilizador automatico es cualquier
mecanismo de la economia que reduce automaticamente, es decir, sin la
intervencion del Estado caso por caso, la cantidad en que varia la produccion
cuando varia la demanda auténoma*'.

* DORNBUSH, Rudiger y FISCHER Stanley. Macroeconomia. Octava Edicién. Mc Graw Hill, 2003. p. 210.

46



Neoliberismo.

e Milton Friedman. Es el representante mas importante y caracteristico de la
escuela Neoliberal. Defensor vehemente de las fuerzas libres del mercado. Desde
el punto de vista de la politica fiscal el profesor Friedman sostiene tres grandes
lineas de pensamiento: que la politica fiscal no debe utilizarse como herramienta
de estabilizacién econdémica, que el Estado debe mantener un equilibrio
presupuestal y que los gastos e ingresos publicos deben ser moderados, para
dejarle la maxima libertad al sector privado*. Al respecto, argumenta que los tipos
impositivos se deben planear de forma que produzcan suficientes ingresos para
cubrir los gastos proyectados, tomando el promedio de unos afos con otros sin
considerar para nada los cambios en la estabilidad econémica de cada afo.
Finalmente, hay que evitar los cambios erraticos tanto en el gasto como en los
impuestos*®. Ademas, Friedman propone, que para evitar el proceso inflacionario,
se deben aplicar impuestos a los gastos, es decir, a los desembolsos y no a los
ingresos. Estos impuestos tendrian la ventaja de estimular el ahorro y reducir la
demanda sin la necesidad de que el Estado provoque distorsiones en los precios.

La Escuela Estructuralista. Esta escuela surge como reaccién al liberalismo
manchesteriano* y a las teorias monetaristas de Friedman. Su maximo
representante es Raul Prebish. Los autores estructuralistas consideran que los
paises periféricos deben proteger sus economias, mediante la accién decidida del
Estado. En cuanto al manejo de la politica fiscal, monetaria y crediticia consideran
que deben dirigir esfuerzos para favorecer el ahorro, la inversién la produccion vy el
empleo, mediante beneficios tributarios: exenciones, descuentos y otros estimulos,
con la finalidad de contribuir a generar un mayor avance econdmico para salir de
las dificultades que se presentan en la actualidad por deficiencias estructurales**.

Neoestructuralismo. Se destacan Osvaldo Sunkel, José Antonio Ocampo entre
otros. Los autores neoestructuralsitas plantean que es indispensable alcanzar la
credibilidad de los ciudadanos por la autoridad fiscal, que permita ejercer un mayor
recaudo en las finanzas publicas y, a través de ello, realizar programas de caracter
social.

42 FRIEDMAN, Milton y FRIEDMAN, Rose. Libertad de elegir. Barcelona: Grijalbo, S.A, 1980. p. 419.
“ LOW MURTRA, Op. cit., p. 310-311.

* Principalmente las tesis de Adam Smith, David Ricardo y John Stuart Mill.

* LOW MURTRA, Op. cit., p. 321.
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Se acepta la necesidad de que el Estado desemperie un papel activo en la
economia y surge la teoria del federalismo fiscal para responder el interrogante
de como organizar el Estado y que funciones asignarle a cada uno de los érdenes
de la administracion publica a fin de alcanzar la méaxima eficiencia posible.

1.4.4 Marco Conceptual.

Autoavaluo. Se entiende por autoavalio el derecho que tiene el propietario o
poseedor de predios o mejoras de presentar antes del 30 de junio de cada afo,
ante la correspondiente oficina de catastro, la estimacién del avaluo catastral. En
los municipios donde no hubiere oficina de catastro, su presentacion se hara ante
el tesoro municipal.

Avaluo Catastral. Consiste en la determinacion del valor de los predios, obtenido
mediante investigacién y andlisis estadistico del mercado inmobiliario. El avalto
catastral de cada predio se determinara por la adiciéon de los avallos parciales
practicados independientemente para los terrenos y para las edificaciones en él
comprendidos.

Avaluo Comercial. Es el precio obtenido mediante investigacién y andlisis
estadistico del mercado inmobiliario, en el que el perito avaluador tendra en
cuenta como criterios determinantes de su experticia el avaluo comercial de la
tierra y el avallo comercial de las mejoras.

Capitaciéon. Era un impuesto romano que englobaba varios tipos de tasas y
variaba de una region a otra. Era de tipo personal e individual en las ciudades. En
el dmbito rural era una base tributaria que servia para efectuar el célculo del
impuesto territorial.

Catastro. Es el inventario o censo, debidamente actualizado y clasificado de los
bienes inmuebles pertenecientes al Estado y a los particulares, con el objeto de
lograr su correcta identificacion fisica, juridica, fiscal y econdmica.

Descentralizacion. Consiste en el traspaso del poder y toma de decision hacia
nucleos periféricos de una organizacion. Supone transferir el poder de un gobierno
central a autoridades no jerarquicamente subordinadas. Un Estado centralizado es
aquel en el cual el poder es legalmente dado a un gobierno central y los gobiernos
locales actuan como agentes, sin tener poder de decision. Con la
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descentralizacion, se otorga un mayor poder a los gobiernos locales, que
empiezan a tomar decisiones propias sobre sus competencias.

Al respecto, existe una literatura amplia que trata el tema de las politicas
regionales. En este sentido, en un trabajo reciente de Shankar y Shah,* se
examina el desempefo de la politica regional a lo largo de diferentes paises. Su
objetivo fue probar empiricamente la hip6tesis de que una constitucién fiscal
descentralizada lleva a mayores desigualdades regionales en economias en
desarrollo. Sus resultados demostraron que las politicas de desarrollo regional han
fracasado en muchos paises, tanto federales como unitarios. También, que los
paises federales fueron los que sufrieron mas desigualdades regionales. En el
nivel de la politica regional, los autores concluyeron que los paises que
experimentaban divergencia econdmica regional eran aquellos con fuertes
politicas intervencionistas. Los paises que experimentaron convergencia fueron
aquellos que adoptaron cuidadosamente politicas de desarrollo regionales
teniendo en cuenta su impacto tanto a nivel nacional como regional.

Eficiencia Tributaria. Mide la disponibilidad de recursos propios existente en
cada gobierno territorial por cada peso gastado en funcionamiento y se interpreta
como la capacidad propia de autofinanciar el gasto de la entidad.

Esfuerzo tributario por habitante. Es el indicador clasico de la capacidad de
pago de impuestos, con base en la magnitud del ingreso. Mide en promedio el
valor pagado por impuestos de cada habitante.

Gastos de funcionamiento. Comprende las remuneraciones del trabajo y la
compra de bienes y servicios de consumo. Al primer concepto corresponden
factores tales como: sueldos, salarios, primas, bonificaciones, auxilio de transporte
y demas pagos hechos al empleado tanto en efectivo como en especie. También
se incluyen las contribuciones del empleador a los planes de seguridad social, a
planes de pensiones o de bienestar social tanto en efectivo como imputados. El
segundo concepto se refiere a todos los bienes y servicios comprados en el
mercado, como son los materiales y suministros de oficina, arrendamientos,
combustibles, reparaciones y mantenimiento, equipo de poco valor o una vida

* SHANKAR, Raja y SHAH, Anwar. Bridging the Economic Divide Whithin Nations: A scorecard on the
Performance of Regional Development Policies in Reducing Regional Income Disparities. Se hace una breve
mencion, citado por BARON, Juan David; PEREZ, Gerson Javier y ROWLAND, Peter. “Consideraciones
para una Politica Econémica Regional en Colombia”. Documentos de Trabajo Sobre Economia Regional.
Bogota: Banco de la Republica. 2004. p. 10-11,
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normal inferior a un ano, los servicios contratados, viaticos, compra de mercancia
para revender, la compra de energia, entre otros.

Impuesto. Es una categoria tributaria que se exige sin contraprestacion por parte
de una hacienda publica (nacional, municipal, etc.) y en funcién de un hecho
imponible que la ley estima que pone de manifiesto la capacidad econémica de un
contribuyente. El impuesto asi constituido se clasifica como un tributo, erogacion
pecuniaria directa y definitiva al Estado y otros entes publicos como ya se
menciond; de contrapartida directa colectiva y sin equivalencia.

Impuesto Predial Unificado. Naturaleza: es un tributo anual de carécter
municipal que grava la propiedad inmueble, tanto urbana como rural y que fusiona
los impuestos Predial, Parques y Arborizacién, Estratificacién Socioeconémicay la
Sobretasa de Levantamiento Catastral, como Unico impuesto general que puede
cobrar el Municipio sobre el avaluo catastral fijado por el Instituto Geografico
Agustin Codazzi o la Oficina de Catastro correspondiente, o el auto avaluo
senalado por cada propietario o poseedor de inmuebles ubicados dentro de la
jurisdiccion del municipio, cuando entre en vigencia la declaracion de Impuesto
Predial Unificado.

Hecho generador: lo constituye la posesiéon o propiedad de un bien inmueble
urbano o rural, en cabeza de una persona natural o juridica, incluidas las personas
de derecho publico, en el municipio de Pasto. El impuesto se causa a partir del
primero de enero del respectivo periodo fiscal; su liquidacion sera anual y se
pagara dentro de los plazos fijados por la Secretaria de Hacienda.

Sujeto activo: el Municipio de Pasto es la Entidad Territorial titular del derecho a
percibir, controlar, recaudar y administrar el Impuesto Predial Unificado.

Sujeto pasivo: es la persona natural o juridica, (incluidas las entidades publicas)
propietaria o poseedora del bien inmueble en la jurisdiccion del Municipio de
Pasto.

Base gravable: la constituye el avallo catastral, salvo cuando se establezca la
declaracién anual del Impuesto Predial Unificado, en cuyo caso la base gravable
sera el autoavaluo fijado por el propietario o poseedor del inmueble.

4 ALCADIA MUNICIPAL DE PASTO. Estatuto Tributario. Pasto: 30 de Diciembre de 2004.
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Tarifas:

GRUPO I.

a. Inmuebles Destinados A Vivienda: Para la vigencia del ano 1.997 y anos
posteriores se debera tener en cuenta la estratificacién Unica urbana y rural para
los servicios publicos domiciliados e impuesto Predial Unificado, realizada por la
Direccion Municipal de Planeacion de Pasto.

Estrato no. 1

Rango millones tarifas por mil
Hasta - 3 3.5
3.000.001-5 4.0
5.000.001- 8 4.5
8.000.001- 10 5.5
Mas de 10 6.5
Estrato no 2

Rango millones tarifas por mil
Hasta - 3 4.5
3'000.001 -5 5.0
5°000.001 - 8 5.5
8'000.001 - 10 6.5
Mas de - 10 7.5

Estrato no 3

Rango millones tarifas por mil
Hasta - 3 5.0
3'000.001 -5 6.0
5°000.001 - 8 6.5
8’000.001 - 10 7.5
10°000.001 - 15 8.5
Mas de -15 9.5

Estrato no 4

Rango millones tarifas por mil
Hasta - 3 5.5
3’000.001 -5 6.5
5°000.001 - 8 7.0
8’000.001 - 10 8.0
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10°000.001 — 15 9.0
Mas de - 15 10.0

Estrato no 5

Rango millones tarifas por mil
Hasta - 3 6.0

3'000.001 -5 7.0
5°000.001 - 8 7.5
8'000.001 - 10 8.5
10’000.001 - 15 9.5
15’000.001 - 20 10.5
20°000.001 - 30 11.5

Mas de - 30 13.5

b. Vivienda popular: tarifas por mil

Las viviendas construidas por
Organizaciones de vivienda popular 2.0
c. Uso comercial, industrial e institucional

Rango millones tarifas por mil
Hasta - 3 7.0
3'000.001 -5 7.5
5°000.001 - 8 8.0
8'000.001- 10 8.5
10°000.001 - 15 9.0
15’000.001 - 25 11.0
Mas de 25 13.0
d. Uso financiero

Rango millones tarifas por mil
Hasta -10 13.0
Mas de 10 15.0

e. Terrenos urbanos productivos: son los inmuebles urbanizados no edificados que
tienen muro de cierre y en los cuales se desarrolla una actividad industrial o
comercial. Pagaran las siguientes tarifas:

Estrato no. 1

Rango millones tarifas por mil
Hasta - 3 7.0
3'000.001 -5 8.0
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5000.001 - 10
Mas de 10

Estrato no. 2
Rango millones
Hasta - 3
3’000.001 -5
5°000.001- 10
Mas de 10

Estrato no. 3
Rango millones
Hasta - 3
3'000.001- 5
5’000.001 -10
Mas de -10

Estrato no. 4
Rango millones

Hasta -3
3'000.001 -5
5°000.001 - 10
Mas de 10

Estrato no. 5
Rango millones

Hasta - 3
3'000.001 -5
5’000.001 - 10
Mas de 10

Sector comercial, industrial e institucional: comprendido entre las carreras 20a-
32a con calles 15 a 21 de la nomenclatura urbana.

Rango millones

Hasta - 3
3'000.001 -5
5’000.001 - 10
Mas de 10

f. Lotes urbanizables no urbanizados: cancelaran las mismas tarifas de los lotes
urbanos productivos ubicados en el estrato 5 con su igual respectivo rango de

avaluo.

9.0
10.0

tarifas por mil
8.0
9.0
10.0
11.0

tarifas por mil
9.0
10.0
11.0
12.0

tarifas por mil
11.0
12.0
13.0
14.0

tarifas por mil
13.0
14.0
15.0
16.0

tarifas por mil
13.0
14.0
15.0
16.0
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g. Lotes urbanizados no edificados: que no tienen muro de cierre y andén y no se
dedican a ninguna actividad comercial o industrial, pagaran en cada caso el dos
(2) por mil mas sobre las tablas que reglamentan los terrenos urbanos productivos,
teniendo en cuenta los estratos y avaluos.

h. Edificaciones con tratamiento de conservacién: son aquellos inmuebles
patrimoniales construidos, clasificados en nivel de conservacién 1,2 y 3, se ubican
en sectores patrimoniales o en forma aislada y se especializan en el plano ii del
plan de ordenamiento territorial.

Rango niveles porcentaje de descuento del impuesto predial.
Nivel 1 50%
Nivel 2 40%
Nivel 3 30%

GRUPO IIl. PREDIOS RURALES CON DESTINACION ECONOMICA. Para los
predios que pertenecen a este grupo, fijase las siguientes tarifas anuales:

a) predios destinados al turismo, recreacion y servicios.............. 8.0 x 1000

b) predios destinados a instalaciones y montaje de equipos para la extraccion y
explotacion de minerales e hidrocarburos .............c.cooviiiiiean.n. 10.0 x 1000

c) predios destinados a la industria, agroindustria y explotacién agropecuaria
........................................................................................ 6.5 x 1000

d) los predios donde se extrae arcilla, balastro, arena o cualquier otro material
Para CONSIIUCCION. ... 7.0 x 1000

e) parcelaciones, fincas de recreo, condominios, conjuntos residenciales cerrados,
0 Urbanizaciones CampPeSstres .........ouvuiiiiiiii i 16.0 x 1000

f) predios con destinacion de uso mMixto...........ccovveviiiiiiiininnnne. 16.0 x 1000

GRUPO L. PEQUENA PROPIEDAD RURAL DESTINADA A LA ACTIVIDAD
AGRICOLA. Para los predios que pertenecen a este grupo se fijan las siguientes
tarifas:

a) Pequena propiedad rural hasta cinco (5) hectareas, Cuando su avaluo catastral
fuere inferior a Cien (100)salarios minimos mensuales legales
VGBS . et 4.0 x 1000

b) La propiedad rural cuyo avallo catastral fuere igual o superior a Cien (100)
salarios minimos mensuales legales vigentes e inferior a ciento cincuenta (150)
salarios minimos mensuales legales vigentes, y ademas su area fuere igual o
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superior a 5 Hectareas e inferior a 10 Hectareas..................c.oeee. 5.0 x 1000

c) Predios cuyo avaluo fuere igual o superior a ciento cincuenta (150) salarios
minimos mensuales legales vigentes y su area igual o superior a 10 Hectareas y
menor o igual a 30 Hectareas..........cocoeiviiiiiiiiiiiiee, 8.5x 1000
Predios con extension mayor a 30 hectareas..............cooveveveninennn. 10.0 x 1000

Ingresos Corrientes. Los Ingresos Corrientes son aquellas rentas o recursos de
que dispone o puede disponer regularmente un ente territorial con el proposito de
atender los gastos que demanden la ejecucién de sus cometidos. Para efectos
presupuestales el Estatuto Organico del Presupuesto los clasifica en Ingresos
Tributarios y No Tributarios.

Ingresos No Tributarios. Esta categoria comprende una amplia gama de
importantes fuentes de recursos tales como la venta de bienes y servicios, rentas
contractuales, ingresos para seguridad social, multas y sanciones que no
correspondan al cumplimiento de obligaciones tributarias, y otro tipo de ingresos
corrientes no definidos dentro de las categorias de gravamenes o de
transferencias

Ingresos Tributarios. Son los valores que el contribuyente-sujeto pasivo, debe
pagar en forma obligatoria al ente territorial -sujeto activo, sin que por ello exista
ningun derecho a percibir servicio o beneficio alguno de tipo individualizado o
inmediato, ya que el Estado -ente territorial- haciendo uso de su facultad
impositiva, los recauda para garantizar el funcionamiento de sus actividades
normales. Estas obligaciones s6lo son posibles si tienen fundamento legal en un
acuerdo anterior a su recaudo. Los ingresos tributarios se clasifican en impuestos
directos e indirectos.

Ingresos Tributarios por Habitante. Es el indicador clasico de la capacidad de
pago de impuestos, con base en la magnitud del ingreso. Mide en promedio el
valor pagado por impuestos de cada habitante del municipio y departamento.

Predio. Se denominara predio, el inmueble perteneciente a una persona natural o
juridica, o a una comunidad, situado en un mismo municipio y no separado por
otro predio publico o privado.

Transferencias nacionales. Corresponden a las percibidas de los diferentes
entes bien sea éste el Gobierno Nacional Central -como en los casos del situado
fiscal, la cesién del IVA, las participaciones en sus Ingresos Corrientes, los aportes
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para el desarrollo regional, el Sistema General de Participaciones, SGP, entre
otros, o de entidades y/o empresas publicas. En este ultimo caso - las operaciones
mas comunes entre empresas nacionales y el sector publico regional y local, se
refieren a las regalias por explotacién del subsuelo o por auxilios voluntarios que
las empresas conceden a los municipios que son asientos de sus actividades.

1.5 COBERTURA

1.5.1 Temporal. La investigacién comprendi6 el periodo 2001 —2006, teniendo
en cuenta que durante este periodo se presentaron sucesos importantes para el
desarrollo fiscal del Municipio, tales el como el Proceso de Actualizacidon catastral,
fortalecimiento del proceso del cobro coactivo, entre otros.

1.5.2 Espacial. La investigacion se limité a analizar el comportamiento del
impuesto predial para el Municipio de Pasto, tanto para el casco urbano como
rural, ya que una cobertura mayor de la investigacion se veria limitada por
deficiencia en la informacion.

1.5.3 Variables. En la investigacién se trabajaron variables como: ingresos,
ingresos corrientes, ingresos tributarios, gastos de funcionamiento, avallos
catastrales, numero de predios, tarifas nominal y efectiva y poblacion.

1.6 PROCEDIMIENTO METODOLOGICO

1.6.1 Tipo de Investigacion. La investigacion, es de tipo histérica no
experimental, puesto que se basé en recopilacion de datos histéricos que
ayudaron a entender mejor el comportamiento del impuesto predial durante el
periodo de analisis.

1.6.2 Tipo de Estudio. La investigacion que se llevo a cabo se clasifica en los
siguientes tipos de investigacion: investigacion cuantitativa, ya que se hizo uso
imprescindible de variables y registros cuantitativos acerca del comportamiento de
los ingresos que componen las finanzas publicas y a su vez de los distintos rubros
en que estos se subdividen, asi como también de los avallos y tarifas; sin
embargo estas cifras fueron objeto de analisis de tipo cualitativo, que aportod
elementos que permitieron juzgar la situacién fiscal del municipio.
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Ademas la investigacién es empirica, por que la informacién se recolecté en las
diferentes instituciones gubernamentales pertinentes. Igualmente es histdrica, por
que se fundament6 en hechos objetivos ocurridos durante el periodo 2003-2006 y
propositiva, ya que se plantearon algunas propuestas encaminadas al
mejoramiento del manejo de este recurso impositivo.

1.7 FUENTES DE INFORMACION

1.7.1 Primaria. La informacién se obtuvo por medio de entrevistas que se
realizaron a los funcionarios de las diferentes instituciones que tienen relaciéon con
la administracion y recaudo del impuesto predial en Pasto. (Ver anexos A y B). De
igual manera se revisaron estadisticas de primera mano ofrecidos por las
entidades pertinentes.

1.7.2 Secundaria. Ademas, se procedié a hacer revisién bibliogréfica, tanto en
libros, tesis, revistas, documentos, estadisticas, etc., en especial motivaron el
estudio documentos como: “El impuesto predial en Colombia: evolucién reciente,
comportamiento de las tarifas y potencial de recaudo”, Desemperio Fiscal de los
Departamentos y Municipios.

1.7.3 Terciaria. Como fuente de informacién adicional, se tuvo el Internet, en
paginas web de DNP, Contraloria, Instituto Geografico Agustin Codazzi, entre
otros.

1.8 DISENO DE LA INVESTIGACION

1.8.1 Determinacion de la Poblacion. El estudio se dirigid6 al campo de las
finanzas del municipio de Pasto, tanto en el ambito urbano como rural,
especificamente a los ingresos generados por el impuesto predial; asi mismo la
poblacién objeto de la investigacion la conformaron los diferentes funcionarios de
los entes administrativos que tienen relacidn con las finanzas publicas
municipales; tales como: Alcaldia Municipal, Secretaria de Hacienda,
Subsecretaria de Ingresos, Oficina de Presupuesto, Instituto Geografico Agustin
Codazzi, Direccion Territorial IGAC, Contraloria Municipal: Contralor Municipal,
Concejo Municipal de Pasto.
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2. IMPORTANCIA DEL IMPUESTO PREDIAL DENTRO DE LOS INGRESOS
LOCALES EN EL MUNICIPIO DE PASTO

2.1 CONTEXTO NACIONAL DE LOS TRIBUTOS

2.1.1 Evolucion de los impuestos territoriales de Colombia. Los Municipios
colombianos recaudan 23 impuestos diferentes, mientras que los departamentos
recaudan 14. Sin embargo, los impuestos municipales han sido mas dinamicos
que los departamentales. En efecto, los primeros han crecido a una tasa histérica
real promedio de 8.5% entre 1984 y 2003, mientras que los segundos lo han
hecho a una tasa de 2.1%. A su vez, los Municipios han ganado participacion en el
recaudo tributario agregado del pais, al pasar de representar el 7.2% en 1987 al
11.7% en 2003, lo que equivale a una ganancia de poco mas de 1 punto
porcentual cada cuatro afnos, segun se muestra en la grafica 4.

Grafica 4. Evolucion de los impuestos territoriales de Colombia 2003
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Fuente: DNP. Capacidad Fiscal de los Gobiernos Territoriales Colombianos.

Este crecimiento real de los ingresos tributarios demuestra el esfuerzo fiscal de los
gobiernos territoriales, si bien los crecimientos pudieron haber sido mayores si se
hubiera explotado mejor la capacidad fiscal de los gobiernos y en muchos casos,
las condiciones institucionales y politicas hubieran sido estables. EI mayor
crecimiento de los impuestos municipales ha obedecido a las diferencias en las
caracteristicas de los tipos de impuestos que recauda cada nivel de gobierno.
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En efecto, los impuestos municipales tienen la posibilidad de ser mejor controlados
por los gobiernos locales que los departamentales, mientras que los impuestos de
los departamentos han sido histéricamente inflexibles, de baja maniobrabilidad y
con mayor exposicion a los choques de la economia y a las recesiones.

2.1.2 Composicion de los impuestos territoriales de Colombia. En el caso de
los Municipios, los impuestos mas importantes han sido el predial, industria y
comercio y sobretasa a la gasolina, los cuales han pesado en conjunto casi el 90%
del recaudo agregado municipal.

De esta manera, para 2005, los Municipios recaudaron $ 5,7 billones de pesos, de
los cuales, el 43 % se originaron en el impuesto de industria y comercio; el 29 %
en el predial, el 14 % en la sobretasa a la gasolina y otros impuestos que
representaron el 14 %.*(Gréfica 5). Asi, se nota la gran importancia que
representa el impuesto predial puesto que es la segunda fuente de financiamiento
municipal.

Grafica 5. Composicion Nacional de los Tributos Municipales. 2005

Otros Industria y
Comercio
‘ 43%

Sobretasa a la
Gasolina
14%

Impuesto
Predial
29%

Fuente: Banco de la Republica. Subgerencia de Estudios Econdmicos. Boletin Semestral de
Finanzas Publicas Territoriales. 2005.

2.2 CONTEXTO FISCAL DEL MUNICIPIO DE PASTO

2.2.1 Resultados de Desempeno Fiscal. La medicion del desempenio fiscal
municipal, tiene como objetivo central dar a conocer los resultados alcanzados en
el manejo de sus finanzas, la cual se realiza anualmente.

7 BANCO DE LA REPUBLICA. Boletin Semestral de Finanzas Publicas territoriales 2005. Medellin:
Banrep. (julio 2007); p. 5.

59



Para su medicion, se utiliza el célculo de seis indicadores de gestion financiera,
que se agregan en un indicador sintético el cual mide la capacidad de
autofinanciacion de gastos de funcionamiento, magnitud de la deuda, dependencia
de las transferencias de la Nacidn, generacion de recursos propios, magnitud de la
inversion y capacidad de ahorro. El indicador se encuentra en una escala de 0 a
100, donde valores cercanos a cero reflejan bajo desempefo fiscal y valores
cercanos a 100, significan que la entidad territorial, logré en conjunto buenos
resultados.

Para el siguiente estudio se mostrara ademas la posicion en la que se encuentra
el Municipio de Pasto a nivel nacional y a nivel departamental, con el fin de
conocer la realidad del desemperio fiscal de la entidad territorial.

e Autofinanciaciéon de los Gastos de Funcionamiento. Este indicador mide
qué parte de los recursos de libre destinacion esta dirigida a pagar la némina y los
gastos generales de operacién de la administracién central de la entidad territorial.
Asi para el afno 2001 el indicador fue de 72.52%, porcentaje que ha venido en
descenso hasta el ano 2005 y para 2006 comenzd a incrementarse y llegd a
44.13%.

Grafica 6. Autofinanciacion de los Gastos de Funcionamiento en el Municipio
de Pasto. Periodo 2001-2006.
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Fuente: Informes de Desempefio Fiscal de los Departamentos y Municipios. DNP

Magnitud de deuda. La magnitud de la deuda es una medida de capacidad de
respaldo y se obtiene como la proporcidon de los recursos totales que estan
respaldando la deuda. Se espera que los créditos adeudados sean menores que
el 80%; lo cual exige que la deuda total no supere la capacidad de pago ni
comprometa su liquidez en el pago de otros gastos. Para el Municipio de Pasto
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este indicador se muestra favorable al pasar de un 24.99% en 2001 a un 5.17%
en 2006, demostrando que las administraciones se han preocupado por disminuir
al maximo posible el hecho de comprometer recursos a deuda, permitiendo asi
destinar mas recursos a inversion.

Grafica 7. Magnitud de la Deuda en el Municipio de Pasto. Periodo 2001-2006.
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Fuente: Informes de Desempenio Fiscal de los Departamentos y Municipios. DNP

e Transferencias de la Nacion. El indicador de transferencias de la Nacion
mide la importancia que estos recursos tienen en relacion con el total de ingresos;
muestra el grado en el cual estos recursos se convierten en fundamentales para el
desarrollo territorial. Si el indicador se encuentra por encima del 60%, significa que
se depende en mayor medida de estos recursos. Para 2001, el indicador era de
40.64%, mientras que para el afno 2002 ascendi6 a 59.79%, llegando al limite
establecido. Para el afio 2004, se sobrepasoé el limite, sin embargo para los afnos
posteriores se ha logrado disminuir la dependencia de las transferencias, de esta
manera para el 2006, el indicador fue de 51.35%.

Grafica 8. Transferencias de la Nacion en el Municipio de Pasto. Periodo
2001-2006.
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Fuente: La presente investigacion con base en las Ejecuciones Presupuestales.2001-2006
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e Generacion de Recursos Propios. La generacién de recursos permite
conocer el peso relativo de los ingresos tributarios en el total de recursos, mide el
esfuerzo fiscal que hacen las administraciones por financiar sus planes de
desarrollo, y de esta manera poder valorar el esfuerzo de estas por generar
rentas propias . En la Grafica se muestra la evolucibn que han tenido estos
recursos, notandose un gran desplome de 2001 a 2002, puesto que cayd en 13
puntos porcentuales. A partir de ese ano los ingresos han tenido un crecimiento
constante.

Grafica 9. Generacion de Recursos Propios en el Municipio de Pasto.
Periodo 2001-2006.
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Fuente: La presente investigacion con base en las Ejecuciones Presupuestales.2001-2006

e Magnitud de la Inversion. Este indicador permite cuantificar el grado de
inversion que hace la entidad territorial, respecto al gasto total, comprende tanto
los gastos destinados a mantener o mejorar las existencias de capital fisico como
hospitales, escuelas vivienda, como también lo concerniente a inversion social
como gastos en educacién, capacitacion, nutricién.

Se espera que la inversion sea superior a 50%. Para el afio 2001 la inversion
publica en el Municipio de Pasto fue de 70.76%, y para el afio 2006, de 90.55%,
notandose un crecimiento bastante satisfactorio, que indica que mas del 90% del
gasto se esta destinando a inversién.
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Grafica 10. Magnitud de la Inversion en el Municipio de Pasto. Periodo 2001-
2006.
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Fuente: Informes de Desempeno Fiscal de los Departamentos y Municipios. DNP.

e Capacidad de Ahorro. Es el balance entre los ingresos corrientes y los
gastos corrientes, que permite conocer la solvencia que tiene la entidad territorial
para generar excedentes propios de libre destinacion que se destinen a inversion.
Este indicador se mostré positivo durante el periodo analizado, pasando de un
35.60% para 2001 a un 64.49% en 2006, lo que indica que el ente territorial ha
mejorado su gestion puesto que tiene los recursos suficientes tanto para inversion
como para generar ahorro.

Grafica 11. Capacidad de Ahorro en el Municipio de Pasto. Periodo 2001-
2006.
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Fuente: Informes de Desempenfo Fiscal de los Departamentos y Municipios. DNP

e Indicador del Desempeio Fiscal. Considerando que el indicador de
desempenio fiscal para el periodo de estudio es superior a 60, se asegura con ello
que el Municipio tuvo buenas condiciones de solvencia financiera, el indicador ha
pasado de 63.13 a 68.22, resultado que refleja el esfuerzo de sus
administraciones por mejorar la gestion fiscal, asi lo demuestran los indicadores
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financieros. Este comportamiento le ha permitido al Municipio mejorar su posicion,
tanto a nivel nacional como departamental, encontrdndose que para 2006 la
posicion nacional fue de 97 y a nivel departamental ocup6 el tercer puesto.

Grafica 12. Indicador del desempeno fiscal en el Municipio de Pasto. Periodo
2001-2006.
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Fuente: Informes de Desempenio fiscal de los Departamentos y Municipios. DNP

2.3 INGRESOS MUNICIPALES

Los ingresos totales del Municipio de Pasto, durante el periodo, han presentado
una tendencia creciente y homogénea. Sin embargo, cabe destacar el gran
incremento de los ingresos para el aiio 2002 en comparaciéon con el afio 2001.

Este incremento se explica entre otros hechos por la aplicacion de la ley 715 de
2001, la cual modificé el antiguo mecanismo de Participacién en los Ingresos
Corrientes (PICN) de la Nacién en el actual Sistema General de Participaciones
(SGP) y ademas el Municipio recibi6 la certificacion de Educacién, lo cual hizo que
la Nacién le transfiriera ese rubro en 2002, dandose asi una verdadera autonomia
fiscal; con el mecanismo de PICN, los recursos para educacion se determinaban
por la magnitud de la nébmina mas algunos recursos para inversion, sin embargo
con la aplicacion de la ley 715 de 2001, los recursos se transfieren de acuerdo al
namero de nifios atendidos, de esta forma los recursos por este rubro fueron para
el afno 2002 de $83.795 millones. De igual manera para los afos posteriores con el
SGP, la Nacion le ha transferido al Municipio, ademas del rubro a educacion, lo
correspondiente a salud.

De esta manera los ingresos totales pasaron de $65.679 millones en 2001, a

$157.233 millones en 2006, lo cual significé un incremento real de 139% durante
el periodo y un incremento anual promedio de 26%.
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Grafica 13. Evolucién de los Ingresos Totales del Municipio de Pasto®.
2001-2006. Precios Constantes.
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Fuente: La presente investigacién, con base en las Ejecuciones Presupuestales del Municipio de
Pasto 2001-2006.

2.3.1 Ingreso Fiscal por habitante. El ingreso fiscal por habitante relaciona la
totalidad de los ingresos percibidos por el ente divididos entre la poblacién del ente
analizado. Sirve para conocer el valor promedios de ingresos que percibe una
entidad publica por habitante. Para el conjunto de los Municipios colombianos fue
en promedio de $416.396 en 2004, los Municipios de categoria especial, con
poblacion superior a 500 mil habitantes, como Bogota, Medellin y Cali, se ubicaron
por encima del promedio nacional, con un ingreso fiscal per cépita cercano a $550
mil y los Municipios pequerios, con poblacion por debajo de los 30 mil habitantes,
que corresponden a la categoria cuarta a sexta tuvieron ingresos fiscales per
capita por debajo de los $330 mil*®.

El ingreso fiscal por habitante para el Municipio de Pasto durante el periodo 2001-
2006 (Grafica 14), fue en promedio de $339.469. Este indicador se ha
incrementado 140% durante el periodo, con una variacién anual promedio de
65.74%, porcentaje que fue muy satisfactorio e indica que la situacion fiscal para
los habitantes del Municipio mejor6 significativamente, puesto que en 2001, era de
$168.534 mientras que para 2006, fue de $405.079, incrementandose en un
140%. Si se compara con el ingreso fiscal per capita promedio de los Municipios

* . . 2 g . . P
Los ingresos totales no incluyen: desembolsos de crédito, variaciones de depdsitos, recursos del balance y
los de los establecimientos publicos.

48 BANCO DE LA REPUBLICA. Boletin Semestral de Finanzas Publicas territoriales 2004. Medellin:
Banrep. (julio 2005); p.7.
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de la categoria segunda, a la cual pertenece Pasto*’, para el afio 2004 que fue de
$362.039*°, el Municipio se ubicé por debajo de dicho promedio puesto que fue de
$344.419.

Grafica 14. Ingreso Fiscal por habitante en el Municipio de Pasto. Periodo
2001-2006.
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Fuente: La Presente investigacién con base en las Ejecuciones Presupuestales. 2001-2006 y
Estadisticas de la Poblacién del DANE.

2.3.2 Composicion de los Ingresos Fiscales. Respecto a las fuentes de
financiacién con las que cuenta el Municipio, que se muestran en la grafica 15 se
tiene que, para 2006, los recursos de transferencias representaron el 52% del total
de los ingresos, lo que reflejo un alto grado de dependencia de los recursos de la
Nacion, los recaudos tributarios el 16%, los ingresos no tributarios el 6% y otros
ingresos constituyeron el 26%.

Grafica 15. Composicion de los Ingresos del Municipio de Pasto. 2006.
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Fuente: Calculos con base en las Ejecuciones Presupuestales. 2001-2006.

**Las categorias son definidas en la Ley 617 de 2000, de acuerdo de la poblacién y el volumen de ingresos
corrientes de libre destinacion. La ley sefiala siete categorias para los Municipios.

4 BANCO DE LA REPUBLICA. Boletin Semestral de Finanzas Publicas territoriales 2004. Op. cit.,p.8.
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2.3.3 Ingresos Tributarios. Los ingresos tributarios del Municipio de Pasto,
tuvieron un comportamiento creciente durante el periodo de analisis, el cual se
puede observar en la grafica 16. Asi entonces el recaudo crecié 111% de 2001 a
2006 en términos reales y la tasa de crecimiento promedio anual fue de 17%,
llegando a un monto de $29.257 millones; lo que quiere decir que el esfuerzo
tributario evolucioné de manera satisfactoria.

Para el ano 2003 se observé un mayor incremento respecto a afos anteriores
explicado en gran medida por la inclusién de impuestos directos como la
sobretasa ambiental e indirectos como ocupacion de vias, extraccién de
materiales y la sobretasa al consumo de gasolina, que fue incluido dentro de los
ingresos tributarios a partir de dicho ano, ademas por la alta recuperacion de
cartera, situacion que refleja una eficaz capacidad recaudadora®.

Grafica 16. Evolucion de los Ingresos Tributarios de Pasto 2001-2006.
Precios Constantes.
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Fuente: La Presente investigacién con base en las Ejecuciones Presupuestales. 2001-2006.

Si se comparan los ingresos tributarios municipales con el nivel de ingresos
tributarios a nivel nacional de los Municipios de categoria segunda, se tiene que
Pasto representd el 9.71% del recaudo de dicha categoria para 2004 (tabla 1).

30 CONTRALORIA MUNICIPAL DE PASTO. Informe Fiscal, Financiero y de Gestion. Pasto: Contraloria,
2003.p.17.
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Tabla 1. Ingresos tributarios municipales a nivel municipal, segun categoria.
2004. $miles de millones.

Total pais Categoria segunda Resto Pasto % de Pasto en la
categoria 2
5.202,2 317,2 4.885 29,2 9,71

Fuente: Informes de Desemperio Fiscal de los Departamentos y Municipios. DNP

Esfuerzo tributario por habitante. Es el indicador clasico de la capacidad de pago
de impuestos, con base en la magnitud del ingreso. Mide en promedio el valor
pagado por impuestos de cada habitante del Municipio. El nivel de este indicador
esta relacionado con el tamano de la economia de cada Municipio, aunque no
siempre con la dinamica de crecimiento. El crecimiento promedio del esfuerzo
tributario por habitante del Municipio de Pasto durante el periodo 2001 - 2006 fue
de 17.43%, el cual representé un promedio de $56.934. En 2001 el esfuerzo
tributario por habitante fue $35.547 mientras que para 2006 alcanzé la suma de
$75.374, que significa un incremento de 112%, el cual fue muy satisfactorio,
demostrando el gran esfuerzo de los habitantes del ente territorial por contribuir
con los tributos municipales.

Sin embargo, para 2004, el esfuerzo tributario percapita promedio de los
Municipios de categoria segunda fue de $81.680°', mientras que en Pasto fue de
$61.693, ubicandose por debajo de dicho monto. Para 2005, el promedio
calculado para la totalidad de los Municipios en Colombia fue de $105.263,
mientras que en Pasto fue de $74.077, ubicandose igualmente por debajo del
promedio nacional.

Grafica 17. Esfuerzo Tributario por Habitante de Pasto, 2001-2006.
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Fuente: La Presente investigacién con base en las Ejecuciones Presupuestales. 2001-2006 y
Estadisticas de Poblacién del DANE.

> BANCO DE LA REPUBLICA. Boletin Semestral de Finanzas Publicas territoriales 2004, Op. cit., p. 9.
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2.3.4 Participacion de los Ingresos Tributarios en el Total de Ingresos
Municipales. Mediante esta relacion se puede medir la capacidad de la
Administracion Municipal para financiar sus planes de desarrollo, que se evidencia
en la gréafica 18. Asi, el aporte de los ingresos tributarios en el total de ingresos fue
en promedio 17%, durante el periodo de estudio. Es decir que por cada peso que
ingreso al Municipio, $0.17 correspondieron a ingresos por concepto de tributos.

Para 2001, el aporte fue de 21%, mientras que para la siguiente vigencia, tuvo un
descenso bastante drastico, al representar tan soélo el 10%, hecho que es
explicado por el incremento de las transferencias del Sistema General de
Participaciones, reglamentada por la ley 715 de 2001, que gener6 mayores
ingresos para el Municipio, por lo cual la importancia relativa de los ingresos
tributarios se ha reducido. Sin embargo a partir del afio 2003, esta relacién ha
venido incrementandose de una forma constante.

Grafica 18. Participacion de los Ingresos Tributarios en los Ingresos Totales
del Municipio de Pasto, 2001-2006. Precios Constantes.
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Fuente: La Presente investigacidén con base en las Ejecuciones Presupuestales. 2001-2006

Es necesario que las fuentes propias de recursos tributarios aseguren un
crecimiento que les permita a los entes territoriales ser menos dependientes de las
transferencias que les tiene que hacer el Gobierno Nacional para invertir en
educacién, salud, agua potable y saneamiento basico y asi puedan elevar los
niveles de cobertura de esos servicios y mejorar el bienestar de la poblacién.

2.3.5 Esfuerzo Fiscal. El esfuerzo fiscal mide la relacion entre ingresos
tributarios e ingresos corrientes (grafica 19). El promedio durante el periodo fue de
18%, lo cual quiere decir que por cada peso que ingresé al Municipio por concepto
de ingresos corrientes $0.18, correspondieron a ingresos por impuestos. De igual
manera la relacion se ha mantenido constante a partir de 2003.
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Grafica 19. Esfuerzo Fiscal en el Municipio de Pasto. 2001-2006.
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Fuente: La Presente investigacién con base en las Ejecuciones Presupuestales. 2001-2006

2.3.6 Eficiencia Tributaria. La eficiencia en el recaudo tributario evalia la
magnitud del recaudo comparado con los gastos de funcionamiento municipal,
bajo la premisa de la ley 617 de 2000 de que mantener mas gastos de
funcionamiento implica recaudar mas rentas propias para poder sufragarlos. Se
interpreta como la capacidad propia de autofinanciar el gasto de la entidad, asi
entonces el esfuerzo fiscal tiene sentido si estos recursos son suficientes.

Para el Municipio, la eficiencia en el recaudo tributario fue del 84.14% en 2001, vy
para 2006 de 185.41%, notdndose un mejoramiento significativo. Asi en promedio,
durante el periodo, la eficiencia registrada fue de 144.41%, es decir que por cada
$100 pesos que recibié el Municipio por concepto de impuestos, se podrian haber
financiado en su totalidad los gastos de funcionamiento de la entidad territorial y
ademas generar un excedente de $44. Sin embargo cabe aclarar que los gastos
de funcionamiento se han reducido significativamente, por lo cual la relaciéon es
favorable.

Grafica 20. Eficiencia Tributaria en el Municipio de Pasto. 2001-2006
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Fuente: La Presente investigacién con base en las Ejecuciones Presupuestales. 2001-2006

70



2.3.7 Composicion de los Tributos Municipales. Dentro de los ingresos
tributarios municipales, para 2006, el mayor aporte lo hizo el Impuesto Predial, con
un total de $9.224 millones, que represent6 el 31% del total del recaudo tributario.

En segundo lugar estuvo la Sobretasa a la Gasolina con un aporte de $8.909
millones que significé el 30%. Se impone la sobretasa al precio del combustible
automotor, en la modalidad de gasolina tipos extra y corriente para financiar parte
del plan vial del Municipio de Pasto *. Le sigui6 el impuesto de Industria y
Comercio con un aporte de $7.729 millones, que representé el 26%. Este es un
gravamen de caracter general y obligatorio, cuyo hecho generador lo constituye la
realizacion de actividades industriales, comerciales y de servicios, incluidas las del
sector financiero, en el Municipio de Pasto, directa o indirectamente, por personas
naturales, juridicas o sociedades de hecho.>® El 13% restante correspondié a otros
impuestos, entre ellos se encuentran avisos, tableros y vallas, delineacion y
urbanismo, sobretasa bomberil, estampillas, entre otros.

La pérdida relativa de importancia del Impuesto Predial asi como el de industria y
comercio, se debe a que a partir de 2003 se incluyd la sobretasa a la gasolina
dentro de los ingresos tributarios, impuesto que aporta un volumen considerable
de ingresos desde el momento de su incorporacion.

Grafica 21. Composicion de los Ingresos Tributarios Municipales de Pasto.
2001-2006.
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Fuente: La Presente investigacién con base en las Ejecuciones Presupuestales. 2001-2006

32 ALCALDIA MUNICIPAL DE PASTO. Op. cit.

3 Ibid.
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2.4 IMPUESTO PREDIAL

2.4.1 Naturaleza Juridica. En el Estatuto Tributario del Municipio de Pasto,
articulo 17, se establece que: “el Impuesto Predial es un tributo anual de caracter
municipal que grava la propiedad inmueble, tanto urbana como rural y que fusiona
los impuestos Predial, Parques y Arborizacién, Estratificacién Socioeconémica y la
Sobretasa de Levantamiento Catastral, como Unico impuesto general que puede
cobrar el Municipio sobre el avaluo catastral fijado por el Instituto Geogréfico
Agustin Codazzi o la oficina de catastro correspondiente, o el autoavaliuo senalado
por cada propietario o poseedor de inmuebles ubicados dentro de la jurisdiccion
del Municipio, cuando entre en vigencia la declaracion del impuesto predial”.

Ademas sirve de base para la liquidacion de otros impuestos como la sobretasa
bomberil, la cual se cobra anualmente en la factura del impuesto predial unificado
y su recaudo se mantiene en una cuenta separada. El hecho generador lo
constituye la posesién o propiedad de un bien inmueble urbano o rural, en cabeza
de una persona natural o juridica, incluidas las personas de derecho publico, en el
Municipio de Pasto.

El impuesto se causa a partir del primero de enero del respectivo periodo fiscal; su
liquidacién sera anual y se pagara dentro de los plazos fijados por la Secretaria de
Hacienda.

De conformidad con la ley 44 de 1990 (Art. 69) el Impuesto Predial Unificado, no
podra exceder el doble del monto liquidado por el mismo concepto en el afo
inmediatamente anterior (aplica Unicamente para predios construidos). Ademas la
tarifa del impuesto, sera fijada por los respectivos concejos y oscilara entre el 1
por mil y el 16 por mil del respectivo avalio dejando la posibilidad de gravar con
una tarifa de hasta el 33 por mil los lotes urbanizables no urbanizados y
urbanizados no edificados (Art. 4°). Las tarifas se establecen en cada Municipio de
manera diferencial y progresiva, teniendo en cuenta principalmente: los estratos
socioecondmicos, los usos del suelo en el sector urbano, y la antigledad de la
formacion o actualizacion del catastro.

La importancia del Impuesto Predial, radica en su finalidad fiscal como financiador
de las obras de inversion publica y en su finalidad extrafiscal en funcion social de
la propiedad, como instrumento racionalizador del uso de la tierra, facilitador de su
acceso y controlador de su especulacion.
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2.4.2 Importancia a nivel Nacional. El recaudo de impuesto predial del total de
los Municipios clasificados por departamento para el afo 2005, excluyendo a
Bogota, fue de $1,1 billones. Los departamentos con mayor recaudo, fueron
Antioquia, Valle del Cauca, Cundinamarca, Bolivar y Atlantico, que en conjunto
representaron el 66.1% del recaudo del impuesto mientras que el departamento de
Narino represento el 1.1%. (tabla 2)

Tabla 2. Recaudo del Impuesto predial a nivel territorial, por departamentos.
2005.

Departamento Recaudo Total % Participacion

($ millones)

Antioquia 297.890 26,2
Valle del Cauca 242.664 21,3
Cundinamarca 78.967 7.0
Bolivar 69.366 6,1
Atlantico 62.358 5,5
Narifo 13.075 1,1
Cauca 12.389 1
Resto 360.037 32,7
Total* $1.136.746 100

Fuente: Informes de Desempeno Fiscal de los Departamentos y Municipios. DNP.* Sin incluir
Bogota.

El porcentaje de participacion del recaudo del impuesto predial de Pasto en el total
de los entes municipales a nivel nacional, para 2005 fue de 0.7%, que comparado
con ciudades de caracteristicas similares (poblacién y superficie), como Cucuta,
Manizales y Villavicencio se encontraba por debajo, aunque fue superior a otras
como Neiva y Valledupar. El aporte de ciudades como Bogota, Cali y Medellin, fue
en conjunto del 56.2%°*, (tabla 3) lo cual refleja que existia una alta concentracion
del recaudo del impuesto predial en las principales ciudades del pais, debido en
gran medida a un alto nivel de desarrollo urbanistico de estas ciudades, su tamafno
y poblacién, diferencias que permiten que se perciba un mayor recaudo que en
otras ciudades.

> BANCO DE LA REPUBLICA. Ejecuciones Presupuestales para los Municipios. 2000 — 2005.
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Tabla 3. Recaudo del Impuesto predial a nivel territorial por Municipios. 2005

Recaudo Total

($miles de %
Municipios millones) Participacion

Bogota 558,6 33.3
Medellin 260,3 16
Cali 128,6 7,7
Clcuta 28,5 1,7
Manizales 28,5 1,7
Armenia 19,3 1,1
Villavicencio 15,4 0.9
Pasto 11,2 0,7
Neiva 10,7 0.6
Valledupar 6,1 0.4
Soacha 5,7 0,3
Tunja 54 0,3
Resto 594 4 35.5
Total 1.673 100

Fuente: DNP. Ejecuciones Presupuestales de los Municipios. 2000 — 2005.

2.4.3 Evolucidon del Recaudo Predial en Pasto. El impuesto predial, es uno de
los tributos mas significativos a nivel municipal, como se mencioné anteriormente,
en el ano 2006, representd el 31% de los ingresos tributarios, le sigue la sobretasa
a la gasolina con el 30% y el impuesto de industria y comercio con el 26%. Para el
periodo 2001 a 2006, el recaudo del impuesto predial crecid en términos reales un
20.5% mientras que la tasa promedio de crecimiento anual fue de 5.13%.

La evolucion del impuesto, muestra una reduccion en el recaudo durante el
periodo 2003—-2004, con ingresos por $6.948 millones y $6.556 millones en
términos reales y una variacion negativa de 14.5% y 5.6%, respectivamente. Este
resultado se origind por los descuentos por pronto pago ofrecidos a los
contribuyentes y una reduccion de las tarifas en un 2.5 por mil en cada nivel
tarifario para el aino 2004; ademas por la aplicacién de la ley 44, Art. 6° y por que a
partir de dicho afo el Municipio asumidé el porcentaje que se debe destinar a
Corponarino (15% del recaudo) que anteriormente era asumido por los
contribuyentes, con una tasa de 1.5 por mil sobre el avaluo catastral. De esta
manera a pesar de que para 2004 entr6 en vigencia la Actualizacion Catastral
realizada por el IGAC, no se obtuvieron los resultados esperados.

Para el afio 2005 se incrementaron los recaudos a $8.959 millones en términos
reales, es decir un 36.6%, ya que se redujo el numero de predios amparados por
la ley 44/90. Después del sustancial incremento, el recaudo para el afio 2006 fue

74



de $9.224.421.095 con variacion del 2.95%. Los resultados se registran en la tabla
4.

Tabla 4. Recaudo del Impuesto Predial Unificado en el Municipio de Pasto.
2001-2006.

Anos Recaudo a precios Recaudo a precios

Corrientes Constantes (2001) Variacion
2001 $ 7.651.507.570 $ 7.651.507.570 -
2002 $ 8.672.996.330 $ 8.129.155.807 6,24
2003 $7.911.109.281 $ 6.948.779.787 -14,52
2004 $7.877.607.142 $ 6.556.763.898 -5,64
2005 $ 11.244.918.868 $ 8.959.866.353 36,65
2006 $ 12.226.410.064 $9.224.421.095 2,95

Fuente: La Presente investigacién con base en las Ejecuciones Presupuestales. 2001-2006

El mejoramiento del recaudo predial durante los Ultimos anos se debe a diversos
factores, entre ellos la actualizacion catastral de los predios urbanos realizada en
2003 y en menor medida la confianza en la destinacién del impuesto por las obras
de infraestructura adelantadas en la ciudad en los ultimos afos, superando asi las
metas de recaudo establecidas para cada vigencia.

Grafica 22. Evolucion del Impuesto Predial Unificado en el Municipio de
Pasto. 2001-2006.
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Fuente: La Presente investigacién con base en las Ejecuciones Presupuestales. 2001-2006
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2.4.4 Eficiencia Tributaria del impuesto Predial. La eficiencia en el recaudo
tributario del impuesto predial, se determina como la proporcién del recaudo entre
los gastos de funcionamiento. Para el Municipio en el afio 2001, esta fue de 46.5%
y para 2006 fue de 58.4%, notandose un incremento de 12 puntos durante el
periodo. En promedio, la eficiencia registrada fue de 50.6%, es decir que por cada
$100 pesos que recibié el Municipio por concepto de impuesto predial se cubrieron
$50 de los gastos de funcionamiento de la entidad territorial. (grafica 23). De esta
manera se corrobora la importancia que tiene el impuesto predial dentro de los
ingresos tributarios, puesto que sblo este impuesto puede generar el 50% de los
recursos necesarios para el funcionamiento de la entidad.

Grafica 23. Eficiencia Tributaria del impuesto Predial en el Municipio de
Pasto. 2001-2006

60,0% 54.2% 58,2% 58,4%
’ °] ? ° -

50,0%:-
40,0%:-
30,0%:-
20,0%:-
10,0%+

0,0%:-

Rangos de Eficiencia

2001 2002 2003 2004 2005 2006 PROM

Anos

Fuente: La Presente investigacion con base en las Ejecuciones Presupuestales. 2001-2006
Estadisticas de la Poblacién del DANE.

2.4.5 Recaudo Predial Percapita. El crecimiento promedio anual del esfuerzo
tributario del impuesto predial por habitante del Municipio de Pasto durante el
periodo 2001-2006 fue de 5.98% que representd $20.000. En 2001 el recaudo
predial per capita era de $19.634 mientras que para 2006, alcanzé la suma de
$23.764, lo que significé un incremento de 21%. Para 2005, el recaudo predial
per capita promedio de los Municipios en Colombia, fue de $36.688 mientras que
en Pasto fue de $23.417, ubicandose por debajo del promedio nacional.
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Grafica 24. Recaudo Predial Percapita en el Municipio de Pasto. 2001- 2006.
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Fuente: La Presente investigacién con base en las Ejecuciones Presupuestales. 2001-2006 y
Estadisticas del DANE.

2.4.6 Recaudo Predial por predio. El nimero de predios que registr6 el IGAC
para el Municipio de Pasto para el aino 2001 fue de 92.107 de los cuales se obtuvo
un recaudo promedio por cada uno de $83.072. El recaudo por predio del total de
los Municipios de Colombia, fue de $136.529 en 2005, mientras que para Pasto
fue de $88.050. EI numero de predios para 2006 se incrementd en mas de doce
mil, debido a un dinamismo de la construccién en la ciudad, lo que represent6 un
recaudo por predio de $87.964.

Tabla 5. Recaudo predial por Predio en el Municipio de Pasto. 2001-2006.

Anos No. de predios Recaudo predial Recaudo por predio

2001 92.107 $ 7.651.507.570 $83.072
2002 92.518 $ 8.129.155.807 $ 87.865
2003 96.552 $6.948.779.787 $71.969
2004 100.296 $ 6.556.763.898 $ 65.374
2005 101.759 $ 8.959.866.353 $ 88.050
2006 104.866 $ 9.224.421.095 $ 87.964

Fuente: La Presente investigacién con base en las Ejecuciones Presupuestales. 2001-2006 y datos
del IGAC.
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3. SISTEMA ACTUAL DE AVALUO CATASTRAL DEL INSTITUTO
GEOGRAFICO AGUSTIN CODAZZI DEL MUNICIPIO DE PASTO

3.1 MARCO NORMATIVO

Histéricamente, de acuerdo al Instituto Geogréafico Agustin Codazzi, en el pais, la
primera referencia legislativa a la actividad catastral se encuentra en la Ley de 30
de septiembre de 1821 del Congreso de Villa del Rosario de Cucuta, denominado
“Catastro General de Canton”.

La ley 70/1866 dio origen a la reglamentacién legal, que establece las normas
para un catastro de edificios, terrenos y minas, muebles y Utiles de propiedad de la
Republica, con base en la ubicacion, destino y estado actual de los inmuebles. La
ley 48/1887, denominada Codigo Fiscal, establece los gravamenes sobre los
bienes raices, con el fin de fortalecer los fiscos departamentales, con tarifas del 4
x 1000 y municipales del 2 x 1000.

Posteriormente, la Mision Kemmerer, fue encargada de modernizar y racionalizar
la tributacién, en ese sentido, desarroll6 trabajos dirigidos a la nacionalizacién del
catastro mediante la creacién de un organismo encargado de la determinacién del
avallo, en sustitucién de organismos departamentales y locales existentes. El
decreto 1440 de 1935, cre6 el Instituto Geografico Militar y Catastral IGMC,
dependiente del Estado Mayor General del Ejército, como organismo dedicado al
levantamiento de la Carta Militar del pais, para estudios catastrales y el decreto
290 de 1957, cred el Instituto Geografico Agustin Codazzi, IGAC y suministré una
clasificacién de tierras en cuatro tierras o tipos.

La ley 14 de 1983, le dio al catastro mayor dinamismo y actualidad al introducir
innovaciones con la creacién de un nuevo procedimiento catastral, denominado
actualizacién de la formacion para periodos de cinco anos. La Resolucién 2555 de
1988, reglamenta la formacion, actualizacién de la formaciéon y conservacion del
catastro nacional.

La ley 44 de 1990, determiné como base gravable del impuesto predial, el avalto
catastral o autoavallo, cuando se establezca la declaracién anual del impuesto,
posteriormente la ley 160 de 1994, describié el procedimiento, para la elaboracion
de avaluos solicitados con fines de reforma agraria.
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La ley 388 de 1997, dio las pautas de ordenamiento territorial y sefal6 las normas
y parametros para la elaboracion de avaluos comerciales, ademas clasifica el
suelo municipal en urbano, rural y expansiéon urbana.

3.2 CATASTRO

El manejo, liquidacion y recaudo del impuesto predial depende del inventario o
censo, debidamente actualizado de los bienes inmuebles pertenecientes al Estado
o0 a los particulares, también llamado Catastro, que tiene por objeto lograr la
identificacion fisica, juridica, fiscal y econdmica de los inmuebles, esto segun el
Decreto 34 de 1983.

La definicion fisica hace referencia a la identificacion de los linderos del terreno y
edificaciones del predio sobre documentos graficos o fotografias aéreas u
ortografias y la descripcion y clasificacion de las edificaciones y del terreno; la
juridica consiste en indicar y anotar en los documentos catastrales la relacién
entre el sujeto activo del derecho, propietario 0 poseedor y el objeto o bien
inmueble, mediante la identificacion ciudadana o tributaria del propietario o
poseedor y de la escritura y registro o matricula inmobiliaria del respectivo predio;
el aspecto fiscal consiste en la preparacién y entrega a los tesoros municipales y a
la DIAN, de los listados de los avallos sobre los cuales ha de aplicarse la tasa
correspondiente al impuesto predial y demas gravamenes que tengan como base
el avalluo catastral; y los aspectos econdmicos referidos a la determinacién del
avaluo catastral del predio, obtenido de los avallos parciales practicados
independientemente para los terrenos y para las edificaciones en él comprendidos.

En términos generales, la administracién de un catastro incluye tres procesos: el
de formacién, que recopila la informacion sobre variables fisicas, econémicas y
juridicas; el de actualizacidon, que consiste en acciones generalizadas y periédicas
para poner al dia la informacion sobre dichas variables y el de conservacion, que
consiste en el registro de las modificaciones que sufren los predios, las cuales se
conocen como mutaciones.

De acuerdo con la Resolucion 2555 de 1988, (articulo 20) el costo del servicio de
formacion, actualizacién de la formacion y la conservacion del catastro nacional,
estard a cargo del Gobierno Nacional y de los gobiernos departamentales y
municipales.
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Desde hace algun tiempo el Gobierno Nacional no ha asignado recursos al IGAC
para realizar estas funciones, por lo cual todos los costos del proceso catastral
deben ser asumidos por los Municipios. Sin embargo, las normas vigentes
permiten aceptar “la colaboracién técnica, financiera, de personal o de equipos,
por parte de otras entidades publicas o privadas”. En este sentido, algunas
Organizaciones No Gubernamentales (por ejemplo, la ARD: Asociacién para el
Desarrollo Rural y la GTZ: Convenio Cooperacién Alemana al Desarrollo) han
contribuido al proceso catastral de algunos Municipios del pais.*

Por otra parte, FONADE tiene una linea de crédito para actualizacién catastral,
qgue no ha sido utilizada plenamente por los Municipios debido a sus problemas de
capacidad de pago.

3.3 AVALUO

Segun el Decreto 3496 de 1983 y la Resoluciéon 2555 de 1988, el avaluo consiste
en la determinacion del valor de los predios, obtenido mediante investigacion y
analisis estadistico del mercado inmobiliario. Este debe incluir el avaltuo del terreno
y el avalto de las edificaciones. Las autoridades catastrales pueden considerar
indicadores del valor real las hipotecas, los anticresis o los contratos de
arrendamiento.

Para el sector urbano, el avalio debe ser como minimo el 40% del avalio
comercial del inmueble. Para el autoavallio urbano, la base minima es el resultado
de multiplicar el nimero de metros cuadrados de area y/o de construccién por el
precio de metro cuadrado, segun promedio inferior definido para cada Municipio.
Para el sector rural, el valor minimo se calcula, con base en el precio minimo por
hectareas u otras unidades de medida, considerando adiciones y mejoras, los
cultivos y demas elementos que formen parte del valor del predio.

3.3.1 Reajuste de los Avaluos Catastrales. El valor de los avallos catastrales
se ajusta anualmente a partir del 1° de enero de cada afo, en un porcentaje
determinado por el Gobierno Nacional previo concepto del Consejo Nacional de
Politica Econdmica y Social, Conpes, el cual debe fijar incrementos anuales que
no sean ni inferiores al 70% ni superiores al 100% del IPC observado. Los criterios
para efectuar los reajustes anuales de los avallos catastrales fueron revisados por
la Ley 242 de 1995, que introdujo el criterio de meta de inflacién total, y la Ley 388

> IREGUI; MELO y RAMOS, Op. cit., p. 17.
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de 1997, que discrimind los criterios para los incrementos con base en el tipo de
predio.

De acuerdo con la Ley 242 de 1995, el reajuste a los avallos catastrales para
predios formados no podra ser superior a la meta de inflacién correspondiente al
afo para el cual se define dicho incremento. Si los predios no han sido formados,
el aumento podra ser hasta del 130% de dicha meta.

Por disposicién de la Ley 101 de 1993, para los predios rurales dedicados a
actividades agropecuarias, el reajuste debe basarse en el Indice de Precios al
Productor Agropecuario (IPPA), siempre y cuando su incremento porcentual anual
resulte inferior a la meta de inflacion. Finalmente, los predios formados o
actualizados durante el ano anterior al que se aplicara el reajuste no tendran
incremento.

El reajuste anual de los avallos catastrales tiene como propésito que la base
gravable del impuesto predial evolucione en correspondencia con la riqueza de los
propietarios. A partir de 2001 el DANE y el IGAC, han empezado a aplicar el indice
de valorizacion predial IVP, para los bienes inmuebles de uso residencial con el fin
de verificar el comportamiento de los precios de los predios, es decir el avaluo
comercial.

3.4 EL INSTITUTO GEOGRAFICO AGUSTIN CODAZZI

Es la entidad publica Nacional encargada de la elaboracion y actualizacién del
mapa oficial de la Republica, de desarrollar planes y politicas del gobierno
nacional en materia cartografica, agrologia, catastro y geografia, mediante la
produccion analisis y divulgacion de la formacién catastral y ambiental
georefrenciada con el fin de apoyar los procesos de planificacion y de
ordenamiento territorial, segun definicion contenida en el Decreto 2113 de 1992.
La oficina del IGAC en Narifio, se fundd en el afio 1.952.

Las labores catastrales en el pais estan a cargo del IGAC y los catastros
descentralizados de Antioquia, Medellin, Cali y Bogotd; sin embargo el IGAC es la
entidad encargada de establecer las normas técnicas para determinar la base
catastral para todo el pais. El IGAC, es el encargado de la formacién, incluyendo
el avallo de los predios, actualizacion y conservacion catastral.
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3.5 FORMACION CATASTRAL

Es el proceso por medio del cual se obtiene la informacién correspondiente a los
predios, teniendo como base sus aspectos fisico, juridico, fiscal y econdmico, con
el fin de lograr los objetivos generales del catastro. (Resolucion 2555 de 1988,
articulo 28).

En la actualidad, de conformidad con cifras recientes del IGAC, el Estado de los
catastros del pais indica que con excepcion de los predios de la ciudad de Bogota,
cuya entidad catastral es independiente y auténoma en la determinacién del
incremento anual de los avalluos, para 2005 se estimé que el 98% de los predios
del pais se encontraban formados.*®

Para realizar la formacion del catastro de cada Municipio, las autoridades
catastrales deben elaborar documentos como las cartas del conjunto del territorio
en la escala adecuada, cartas con indice de vuelo, planos con la identificacion y
numeracion de los predios rurales, cartas de conjunto con demarcacion de
perimetros de las manzanas de los catastros urbanos, planchas individuales por
manzanas, cartas con delimitacion de zonas homogéneas fisicas y econémicas y
cartas tematicas de uso, distribucién por tamarno de los predios, clase de suelos y
servicios publicos.

Las autoridades catastrales realizan las siguientes operaciones:

Deslinde municipal, perimetro urbano y nomenclatura general.

Identificacién de cada predio.

Ubicacion y numeracion del predio dentro de la carta municipal.
Diligenciamiento de la ficha predial, la cual constituye el acta de identificacion
predial.

Determinacion de las zonas homogéneas fisicas y geoecondémicas
Liquidacién del avaluo catastral en cada predio

Plano o croquis del predio con identificacién de sus colindantes.

Elaboracién de documentos graficos, estadisticas y lista de propietarios y
poseedores

Resolucion que ordena la inscripcién de los predios que han sido formados
con indicacién de su vigencia.

ONoOr AWM~

©

** COLOMBIA, DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION, Op. cit., p.28.
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3.5.1 Clasificacion de los pedios en Colombia. Catastralmente se ha definido
una clasificacion estandar de los predios de acuerdo con su ubicacion, destinacion
econdmica y usos del suelo, con el fin de facilitar su identificacién y medicion.

Ubicacion. Predios urbanos y Predios Rurales.

Destinacion Economica.

Habitacional
Industrial
Comercial
Agropecuario
Minero
Cultural
Recreacional
De salubridad
Institucional o del Estado
Mixto

Otros Predios

Usos del Suelo.

Edificios (habitacional, industrial, comercial, etc).
Otras construcciones

Parques, jardines y huertos

Cultivos de caracter permanente o semipermanente
Tierras de labor irrigadas

Tierras de labor no irrigadas

Tierras con maleza

Tierras improductivas

Pastos naturales

Pastos artificiales

Pastos naturales mejorados

Bosques

Selvas virgenes

Vias de comunicacion

Aguas

Mixtos
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3.5.2 Avalio de la formacion. Es obtenido para zonas homogéneas
geoecondmicas, teniendo en cuenta los valores unitarios que las autoridades
catastrales establezcan para terrenos y edificaciones, los cuales se clasifican
dentro de las categorias de predios unitarios que defina el Gobierno Nacional a
través del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico. Para cada Municipio del pais
se determina el valor unitario por metro cuadrado en lo urbano o hectarea en lo
rural por cada zona homogénea geoecondmica.

Para el avaluo de los edificios y las construcciones se tiene en cuenta factores que
inciden en su determinacion como: materiales de construccién, acabados,
antigliedad , estado de conservacion y ubicacion, entre otros. El hecho de que no
exista formacion catastral, hace que el cobro del impuesto predial sea con base en
factores inexactos que pueden conllevar a una subvaloracién o sobrevaloracion de
la propiedad y a la aplicacién arbitraria del tributo.

3.5.3 Etapas para la determinacion del valor de los predios. Para determinar
el valor catastral de cada predio se deben llevar a cabo los siguientes
procedimientos:

1. Reconocimiento predial: es la verificacién de los elementos fisico y juridico
mediante la practica de reconocimiento catastral, para identificar su
ubicacion, linderos, mejoras por edificaciones y precisar el derecho de
propiedad.

La informacién obtenida en el reconocimiento tanto urbano como rural se consigna
el la ficha predial, la cual tiene cuatro caras®”:

Para identificacion predial e informacién juridica
Para la calificacion de las edificaciones

Para la elaboracién del croquis del predio

Para el registro de areas y el avaltuo

2. Determinacién de las zonas homogéneas fisicas: se deben tener en cuenta
para definir el valor de los terrenos en las zonas rural y urbana de acuerdo a
los siguientes criterios:

57 COLOMBIA, INSTITUTO GEOGRAFICO AGUSTIN CODAZZI. Manual de Reconocimiento Predial.
Bogotd: IGAC, 1997.p. 55.
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Zonas homogéneas fisicas urbanas

J Usos del suelo: comercial, industrial, residencial, lotes sin construir, lotes
grandes urbanizables, lotes agricolas y otros usos.

o Servicios publicos: sin servicios, basicos incompletos, con todos los servicios,
etc.

J Tipificacion de Vivienda de acuerdo con materiales de construccion: bajo-
bajo, bajo, medio- bajo, medio, medio- alto, alto.

J Vias: pavimentadas, sin pavimentar, peatonales, sin vias, etc.

o Topografia: Zona plana, con pendiente, inclinada, etc.

J Norma de Uso del Plan de Ordenamiento Territorial: sin esta norma no se
puede hacer el avaluo.

Zonas homogéneas fisicas rurales

J Areas Homogéneas de tierra: clima (medio, frio, paramo, etc.), topografia,
agrologia y valor potencial del suelo de acuerdo con su calidad y capacidad
productiva.

o Usos del suelo: parques, jardines, cultivos permanentes, etc.

o Aguas: abundantes, suficientes, escasas, sin aguas, desde el punto de vista
de la utilizacion del riego del suelo.

o Vias: buenas, malas, regulares, sin vias.

J Normas de uso del suelo segun el POT.

3. Determinacion de Zonas Homogéneas Geoecondmicas: son zonas con
similitudes de precio, se establecen a partir de puntos de investigacion
economica dentro de las zonas homogéneas fisicas, el valor en el mercado
inmobiliario para los terrenos ubicados en ellas.

4. Determinacion de los valores unitarios para edificaciones: se hacen
investigaciones econdmicas con el fin de establecer valores por metro
cuadrado de construccion mediante analisis de precios en el mercado
inmobiliario.

5. Liquidacién de avaluos: se determina con fundamento en los valores unitarios
fijados para la zona homogénea geoecondmica, en el precio unitario del tipo
de edificacion y en las correspondientes areas del terreno y de las
edificaciones. El avallo total de los predios, tanto urbanos como rurales
resulta de sumar el avaluo del terreno y el avallo de la edificacién, sin
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embargo en la zona rural, entra a hacer parte del valor del predio, la
valoracién que se da a los cultivos.

Un aspecto destacable dentro del sistema de funcionamiento del impuesto, es que
la informacion de las fichas catastrales no puede ser modificada ni alterada por los
funcionarios publicos. Cualquier cambio que se presente en las condiciones
fisicas, econémicas y juridicas del predio debe ser reportado a la Oficina de
Catastro respectiva y el Municipio debe esperar a que la Oficina envie al
Municipio la Resolucién de Conservacién del predio en la que se indica la clase de
mutacion que ha sufrido.

3.5.4 Quejas y Revision de Avaluos. Conforme al articulo 9 de la ley 14 de
1983, los propietarios de los bienes inmuebles pueden pedir la revision e
impugnacion del avalto realizado. Para lo cual deben solicitar por escrito la
revision del avallio ante la respectiva Oficina de Catastro y cuando no exista, ante
el Tesorero Municipal.

3.6 ACTUALIZACION CATASTRAL

Consiste en el conjunto de operaciones destinadas a renovar los datos de la
formacion catastral, revisando los elementos fisico y juridico del catastro y
eliminando en el elemento econémico las disparidades originadas por cambios
fisicos, variaciones de uso o de productividad, obras publicas y condiciones
locales del mercado inmobiliario. La tarea de actualizacién, pretende acercar la
base gravable del impuesto predial al avalio comercial de las propiedades
inmuebles.

La actualizacién catastral debe realizarse cada cinco anos segun el articulo 79 de
la Ley 223 de 1995 vy son los Municipios los que deben solicitarla a la Oficina de
Catastro. La informacion obtenida y los cambios encontrados se deben anotar en
los documentos catastrales, el proceso de actualizacién termina con la resolucién
por medio de la cual el jefe de la Oficina de catastro ordena la renovacion de la
inscripcidon en el catastro de los predios que han sido actualizados. La
actualizacién entra en vigencia el 1° de enero del afo siguiente a aquel en que se
efectué. La actualizacion catastral es un proceso indispensable para el
establecimiento del impuesto predial, con base en valorizaciones reales. Por esta
razén, es natural que la actualizacién catastral genere un incremento en el
impuesto y en muchas ocasiones inconformidad de los contribuyentes, ya que el
valor de los predios se ajusta de acuerdo con los cambios fisicos, juridicos y
mejoras que en ellos se realicen.
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3.7 CONSERVACION DEL CATASTRO

El proceso de conservacion del catastro consiste en el registro de las
modificaciones que sufren los predios, las cuales se conocen como mutaciones.
Esta etapa busca “mantener al dia los documentos catastrales de acuerdo con los
cambios que experimente la propiedad inmueble, asegurando la debida conexion
entre el Notariado, el Registro y el Catastro (Resolucion 2555 de 1988, articulo
92), ademas mantener al dia los documentos catastrales, de acuerdo con los
cambios que experimente la propiedad inmueble y establecer la base de
liquidacion del impuesto predial. En esta etapa se tienen en cuenta, por ejemplo,
todos los cambios de propietario, los ajustes en los limites de los predios, las
nuevas edificaciones o demoliciones, los reajustes anuales de los avaltuos y la
inscripcion de nuevos predios.

3.8 SITUACION CATASTRAL DE COLOMBIA

3.8.1 Composicion de los avaluos. El nimero de predios en el pais para el afio
2006, fue de 10°'702.963 (sin incluir Bogotd), cuyo avalio ascendié a $197,5
billones de pesos a precios constantes de 2006, de los cuales el 72% estuvo
administrado por el IGAC, el 13% por el Catastro de Medellin, el 8% por el
Catastro de Cali y el 7% por el Catastro de Antioquia.(grafica 25). A su vez el
avaluo total del pais se encontré representado en un 72% por la zona urbana
(7.243.648 predios) y el 28% por la zona rural (3.459.315 predios) (grafica 26).

Grafica 25. Administracion del avaluo en Colombia, por catastros. 2006*

| IGAC O ANTIOQUIA OMEDELLIN ECALI |

Fuente: Calculos con base en datos de Conpes. Reajuste de los avallos catastrales. 2007.* los
datos no incluyen el catastro de Bogota.
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Grafica 26. Composicion del avaluo de Colombia, por zonas. 2006

28%
~

T 72%

| ZONA URBANA [EZONA RURAL |

Fuente: Calculos con base en datos de Conpes. Reajuste de los avallos catastrales.2007

El avallto urbano ascendi6 a $155,3 billones, de los cuales el 67% estuvo
administrado por el IGAC, el 16% por el Catastro de Medellin, el 10% por el
Catastro de Cali y el 7% por el Catastro de Antioquia. (grafica 27).

Por su parte el avalto de la zona rural fue de $ 42,2 billones, que correspondieron
en un 83% al IGAC, el 13% al Catastro de Antioquia, el 3% por el Catastro de
Medellin y el 1% restante al Catastro de Cali.(grafica 28).

Grafica 27. Administracion del avaluo urbano de Colombia, por catastros.
2006

|IIIGAC OANTIOQUIA OMEDELLIN OCALI

Fuente: Calculos con base en datos de Conpes. Reajuste de los avallos catastrales. 2007.* los
datos no incluyen el catastro de Bogota.
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Grafica 28. Administracion del avaluo rural de Colombia, por catastros. 2006

13% 3%1%

83%

OIGAC & ANTIOQUIA E MEDELLIN & CALI

Fuente: Calculos con base en datos de Conpes. Reajuste de los avallos catastrales. 2007.* los
datos no incluyen el catastro de Bogota

3.8.2 Actualizacion catastral. De otro lado, como se observa en la tabla 6 y las
graficas 29 y 30, del total de los predios existentes en Colombia casi el 29%
estaban desactualizados a 1° de Enero de 2006, segun la definicibn de
desactualizacién dada por la ley 223 de 1995. Se observa también que el rezago
es mayor en las areas rurales (53.3% de desactualizacion total pais), que en los
cascos urbanos (19.5% de desactualizacion total pais).

El IGAC, tenia a su cargo 8.384.535 predios, de los cuales el 34%, se encontraban
en un rezago de actualizacién mayor a cinco anos, el 55% corresponden a predios
rurales y 22% a urbanos. El resto, 4.203.263 predios, estaban a cargo de los
catastros descentralizados de Bogota, Antioquia, Medellin y Cali. Donde se
destaca Bogota, puesto que para Enero de 2006 contaba con una actualizacion
del 100% de todos los predios.
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Tabla 6. Situacion Catastral de Colombia, 1° de Enero de 2006

TOTAL URBANO RURAL
ENTIDAD ESTADO PREDIOS % PREDIOS % PREDIOS %
IGAC Actualizados 5.552.162 66.2 4.217.468 77.9 1.334.694 45.0
Desactualizados 2.832.373 33.8 1.199.582 22.1 1.632.791 55.0
Total 8.384.535 100 5.417.050 100 2.967.485 100
Antioquia  Actualizados 643.839 61.8 412.850 66.3 230.989 55.1
Desactualizados 397.964 38.20 209.916 33.7 188.048 449
Total 1.041.803 100 622.766. 100 419.037 100
Medellin Actualizados 646.117 89.8 600.940 89.6 45177 92.8
Desactualizados 73.522 10.22 69.991 10.4 3.531 7.0
Total 719.639 100 670.931 100 48.708 100
Cali Actualizados 234.717 42 1 234.717 44.0 24.085 100
Desactualizados 322.269 57.86 298.184 56.0 0 0
Total 556.986 100 532.901 100 24.085 100
Bogota Actualizados 1.884.835. 100 1874.535 100 10.300 100
Desactualizados 0 0 0 0 0 0
Total 1.884.835 100 1874.535 100 10.300 100
Actualizados 8.961.670 71.2 7.340.510 80.5 1.621.160 46.7
TOTAL Desactualizados 3.626.128 28.8 1.777.673 19.5 1.848.455 53.3
NACIONAL Total 12.587.798 100.00 9.118.183 100.00 3.469.615 100.00

Fuente: Conpes. Reajuste de los avallos catastrales. 2007

Grafica 29. Situacion Catastral de los predios urbanos de Colombia. 2006.

PARTICIPACION
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Fuente: Conpes. Reajuste de los avallos catastrales. 2007
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Grafica 30. Situacion Catastral de los predios rurales de Colombia. 2006.
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Fuente: Conpes. Reajuste de los avallos catastrales. 2007

La evidente desactualizacién de los predios rurales, implica la existencia de un
importante potencial para el impuesto predial. Algunas de la razones que explican
el menor dinamismo de la actividad catastral y del impuesto predial en la zona
rural pueden ser la presencia de condiciones de caracter técnico, politico y de
gestion publica que obstaculiza la actualizacién de los predios rurales, tales como:

e Ladificultad técnica para evaluar las grandes extensiones de tierra.

e La incomunicacién con propietarios de grandes fincas que residen en el
exterior.

e El mayor valor que se les ha dado a los predios urbanos en comparacion con
los rurales, explicado por la dotacidon de una infraestructura de servicios
publicos, vias y demdas equipamientos colectivos que definen el perimetro
urbano.

e La presién politica que pueden ejercer los terratenientes para evitar los nuevos
avaluos.

La informacién catastral es fundamental para el fortalecimiento de las finanzas
municipales, la estratificacion socioeconémica, el ordenamiento territorial, el
saneamiento de la propiedad y el fortalecimiento del mercado de tierras. Por esta
razon el Plan Nacional de Desarrollo “Hacia un Estado Comunitario” definié como
meta para 2006 tener el 100% del catastro urbano del pais actualizado.

En cumplimiento de lo anterior, durante la vigencia de 2006, el IGAC y los
catastros descentralizados de Bogota, Antioquia, Medellin y Cali adelantaron

91



procesos de actualizacion en 1°662.141 de predios. De estos predios, el 88%
correspondieron a zonas urbanas y el 11,9% restante a zonas rurales. Asi mismo,
el 35% fueron actualizados por el IGAC, el 39% por el catastro de Bogota y el 26%
restante por los catastros descentralizados de Medellin, Antioquia y Cali. Ver tabla
7.

Tabla 7. Numero de predios Actualizados en Colombia. 2006

Catastro Urbano Rural Total %

IGAC 548.063 116.085 664.148 35%
Bogota 739.688 169 739.857 39%
Antioquia 11.015 108.247 219.262 12%
Cali 200.808 - 200.808 11%
Medellin 62.567 - 62.567 3%

Total 1.662.141 224.507 1.886.642 100%

Fuente: Conpes. Reajuste de los avallos catastrales. 2007.

Es importante resaltar el incremento del 16% del numero de Municipios
actualizados por el IGAC en 2006, de los cuales fueron apoyados total o
parcialmente por los municipios y las Corporaciones Autbnomas Regionales el
27% y el 16,7%, de los procesos respectivamente y en complemento la Nacion
apoy6 directamente con recursos del Presupuesto General de la Nacién ai134
municipios.®

Grafica 31. Procesos de Actualizacion del IGAC.
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Fuente: Conpes. Reajuste de los avallios catastrales. 2007

38 COLOMBIA, CONPES. Reajuste de los Avaltos catastrales. 2007
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3.9 SITUACION CATASTRAL DE PASTO

3.9.1 Evolucién de los avaluos. Para la ciudad de Pasto el total de los avaltos
ascendié a $1,68 billones de pesos en el afio 2006, que comparado con afio 2001
crecié en un 59%, afo en el cual el monto total de los avallos era de $1,05
billones. Es importante destacar que el incremento en el aio 2004 fue de 68%
respecto al 2003, cuando se llevé a cabo el proceso de Actualizacién Catastral
para el area urbana de la ciudad de Pasto por parte del IGAC.

El avaluo del Municipio de Pasto representé el 0.85% dentro del total nacional
para el afno 2006, dentro del avallo nacional urbano, el 1.04% y dentro del total
rural nacional el 0.14%; sin embargo se debe tener en cuenta que los municipios
presentan multiples diferencias en cuanto al nimero de predios y su desarrollo
urbanistico y econémico.

No obstante, en cuanto al mercado inmobiliario, Pasto tiene una alta valorizacién,
puesto que hay mas presion de la demanda y poca oferta (terrenos limitados para
la construccion debido al problema del Volcan Galeras y normas ambientales que
prohiben la construccién en los cerros).

Grafica 32. Evolucion de los avaltuos prediales en el Municipio de Pasto.
Millones de Pesos.

2.000.000- $1,6 $1,6

$1,7

1.500.000-

1.000.000+

Avallios

500.0001

2001 2002 2003 2004 2005 2006
Anos

Fuente: la presente investigacion con base en estadisticas catastrales suministradas por el IGAC.
Pasto.

3.9.2 Composicion de los avaluos por zona. El nimero de predios registrados
para la ciudad de Pasto, segun el Instituto Geografico Agustin Codazzi, en el afo
2006 fue de 104.866; para la zona urbana de 80.844, que represent6 el 77% del
total y para la zona rural de 24.022 que representd el 23% del total. El crecimiento
en el numero de predios totales de 2001 a 2006, fue de 12.759, esto explicado por
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el gran dinamismo de la construccién en la ciudad. Del total del avalio de Pasto,
$1,6 billones pertenecen a los avallos urbanos que representaron el 96.5% vy el
3.5% restante correspondié a la zona rural, con un monto de $59.523 millones
(tabla 8 y grafica 33), esta baja representacion sorprende si se tiene en cuenta que
el 97% de las hectareas de Pasto, corresponden a la zona rural.

Tabla 8. Situacion catastral del Municipio de Pasto: predios, avaluos,
superficie y area de construccion. 2006

Area de
Predios % Avallio % superficie % construccion
totales ($mill.) (Has) (mts 2)
Urbanos 80.844 77 1.627.410 96.5 2.335 3 8.008.727
Rurales 24.022 23 59.523 3.5 84.543 97 684.997
Total 104.866 100 1.686.933 100 86.878 100 8.693.724

Fuente: la presente investigacion con base en estadisticas catastrales suministradas por el IGAC.
Pasto.

Grafica 33. Composicion de los avaluos prediales por zona en el Municipio
de Pasto. 2006
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Fuente: la presente investigacion con base en estadisticas catastrales suministradas por el IGAC.
Pasto.

3.9.3 Avaluo promedio de los predios. Para las entidades territoriales de
jurisdiccion del IGAC, un predio estaba avaluado en promedio en $17.422.505, los
predios urbanos en $20.199.594 vy los predios rurales $12.353.017 a precios de
2006, mientras que en Pasto, un predio estaba avaluado en promedio en
$16.148.161, los predios urbanos en $20.130.258 y los rurales en $2.477.862.
Una explicacion de esta situacion se debe al bajo avalto rural debido al atraso en
el desarrollo y en las mejoras de los predios, a la menor area de construccion
comparada con la zona urbana y a la falta de actualizacion catastral.
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Grafica 34. Promedio de avaluos prediales, comparativo IGAC y el Municipio
de Pasto. 2006
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Fuente: la presente investigacion con base en el informe del Conpes sobre reajuste de los avalios
catastrales. 2007 y estadisticas del IGAC.

3.9.4 Avaluo Promedio de los Predios por Estrato Socioecondmico. En
cuanto al sector urbano de Pasto, se puede decir que para el periodo de estudio,
hubo correspondencia entre el nivel del estrato socioeconémico y los avaltos. Sin
embargo, pueden existir ciertas excepciones en algunos casos, donde en sectores
de estratos altos tengan menores avalios que en los estratos mas bajos y
viceversa. En el sector rural, en los estratos 1, 2 y 3, se encontré que los avallos
son muy bajos comparativamente con los del sector urbano; ademés se presenta
que en el estrato 2 el avalluo es superior al estrato 3, al igual que en el estrato 5
respecto al 6.

Grafica 35. Avaluo promedio de los predios por Estrato en el Municipio de
Pasto. 2006
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Fuente: la presente investigacion con base en datos suministrados por el IGAC. No se incluyen los
predios comerciales, lotes e iglesias.
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3.9.5 Distribucion de predios por rangos de avaluo.

e Urbanos. Segun la distribucion de los predios urbanos por rangos de avalto
en Pasto, para el aflo 2006 se encontr6 que el 31%, en un rango entre $5 y $15
millones, el 25% de los predios en el rango de $25 a $100 millones y el 19% de los
predios estaban en un rango de avalto entre $1 y $5 millones. Es importante
resaltar que un 1.7% de los predios se encontraba en un rango de avalio menor a
$200.000 y un 3% en un rango mayor a $100 millones. De esta manera se puede
concluir que el 91% de los predios de la zona urbana se encuentra en un rango de
avaluos entre $1 y $100 millones.

Grafica 36. Distribucion de predios por rangos de avalto en la zona urbana
en el Municipio de Pasto. 2006
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Fuente: la presente investigacion con base en estadisticas suministradas por el IGAC, Pasto.

e Rurales. Segun la distribucién de los predios rurales por rangos de avallo en
Pasto, para el afio 2006 se encontré que el mayor numero de predios, es decir el
38% del total estaban en un rango de avalto entre $1 y $5 millones; el 30% de los
predios se encontraron en un rango de $200 mil a $1 millén; el 19% corresponde a
avalios menores a $200 mil y sélo un 0.1% de los predios tiene avallos
superiores a $100 millones de pesos. De esta manera, se observé que el 87% de
los avallos de la zona rural no superaba los $5 millones de avallo catastral.
Corroborando asi, que en la zona rural estan los menores avallos.

96



Grafica 37. Distribucion de predios por rangos de avaluo en la zona rural en
el Municipio de Pasto. 2006
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Fuente: la presente investigacion con base en estadisticas suministradas por el IGAC, Pasto.

3.9.6 Actualizacion catastral en Pasto. Con el proceso de Actualizacion
catastral, realizado en Pasto para la zona urbana en el afio 2003, el cual se llevd a
cabo bajo la administracion de Eduardo Alvarado (2001-2003) y que entrd en
vigencia en el ano 2004, se mejoraron aspectos como: la actualizaciéon de las
bases de datos catastrales, informacion de las cuencas hidrogréficas, politicas de
vivienda de interés social y politicas de proteccion de tierras para desplazados,
reconocimiento del perimetro urbano, planificacion de la ciudad y estratificacion”.

El rezago de la actualizacién de la zona urbana era de diez afos y los cambios
para la ciudad fueron muy notorios, debido a la dindmica de construccion e
infraestructura vial que ha venido creciendo durante los ultimos anos. El
incremento en los avalluos fue del 68% y los resultados en el recaudo del
impuesto, comenzaron a observarse a partir del segundo afo de la realizacion de
la actualizacién. (tabla 9).

Sin embargo el avallio predial representa aproximadamente un 40% del valor
comercial, lo que impide que se refleje con exactitud el valor de mercado de los
predios, generandose por lo tanto una subvaloracién de los mismos y una
dicotomia alrededor del mismo, dando lugar a la especulacion en el mercado
inmobiliario.

“ENTREVISTA con Edgar Roberto Mora Gomez, Director del IGAC. Pasto, 19 de Noviembre de 2007.
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Tabla 9. Costos y Beneficios de la Actualizacion Catastral en el Municipio de
Pasto.

Valor de la Recaudo ($constantes)
Actualizacion Antes de Después de Incremento del % de
($ Corrientes) Actualizar (2003)  Actualizar (2005) Recaudo Incremento
$ 220.407.000 $6.948.779.787 $ 8.959.866.353 $2.011.086.566 28.9

Fuente: la presente investigacion con base en estadisticas suministradas por el IGAC y la
Secretaria de Hacienda.

Actualmente, existe un estimativo de desactualizacién en la zona urbana de 3.000
predios por ser construcciones nuevas, los cuales aun no se encuentran en las
bases de datos del IGAC, ya que este organismo y la Alcaldia Municipal no
cuentan con un convenio que permita poner al dia estos predios.

Por su parte, la zona rural presenta un rezago de actualizacion de doce afnos,
puesto que el ultimo proceso, se llevd a cabo en 1.995, debido a la falta de
voluntad por parte de la administracién municipal puesto que el costo politico en la
zona rural es muy alto, ademas de la falta de recursos para llevar a cabo este
proceso ya que el monto estimado es de $1.253 millones de pesos y porque
realizar una actualizacion catastral en la zona rural traeria consigo un impacto
econdémico muy fuerte en las familias.

Si bien la negativa por parte de las administraciones municipales a asumir los
costos politicos resulta favorable para los contribuyentes en el corto plazo, en el
mediano y largo plazo, puede implicar un alto precio en términos del incremento
sustancial en el impuesto predial. Al respecto, la oficia del IGAC realizé una
estimacion para Pasto, indicando que por cada $1 destinado al proceso de
actualizacién catastral rural, se recuperarian $3, lo cual representaria un
importante potencial para el mejoramiento del recaudo predial.

3.9.7 Tenencia de la Tierra en Pasto. La tenencia de la tierra es el factor
productivo mas importante para los hogares ya que es el espacio donde habitan,
invierten y se da la produccién agropecuaria, que es su medio de sustento. Sin
embargo en Colombia esta distribuida de una manera muy desigual. Existe una
alta subutilizacion de las tierras, pues 18 millones de hectareas, que constituyen el
30% de las tierras aptas de Colombia, estan siendo utilizadas de manera
inadecuada, dando lugar a la adquisicion especulativa de la tierra.
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En Colombia hay aproximadamente 130 millones de hectéreas, de las cuales el
73% son rurales, el 21% de propiedad del Estado y el 52% de propiedad de
particulares y cerca de tres millones de estos son duefios de aproximadamente 67
millones de hectareas de la superficie del pais. La concentracion de la propiedad
de la tierra es tal, que solo 3.639 propietarios son duefios de 3.028 predios, lo que
implica que por cada propietario hay 0.83 predios con mas de 2.000 hectareas de
tierra. Mientras el 0.45% de los propietarios tiene el 57.4% de la superficie de la
tierra rural, el 82% de los propietarios es duefio del 8.3% de la superficie®.

En Pasto, 142.927 propietarios poseen 104.866 predios, en la zona urbana
111.367 propietarios son duenos de 80.844 predios y en la zona rural 31.560
propietarios poseen 24.022 predios. De esta manera el numero promedio de
predios por propietarios para la zona urbana es de 1,4 y para la zona rural es de
1,3, sin embargo el sector urbano tiene una superficie de 2.335 hectareas,
mientras que la zona rural tiene un superficie de 84.543 hectéreas, lo cual indica
una mayor concentracion de tierras en la zona rural, ya que cada propietario en la
zona rural tiene en promedio 2,67 hectareas por predio, mientras que en la zona
urbana le corresponde a cada propietario 0,020 hectareas por predio.(tabla 10).

Tabla 10. Grado de tenencia de la tierra en Pasto. 2006

Predios Propietarios = Promedio de predios  superficie Promedio de

totales totales por cada propietario (Has) Has. por predio
Urbanos 80.844 111.367 1.4 2.335 0.020
Rurales 24.022 31.560 1.3 84.543 2.67
Total 104.866 142.927 1.4 86.878 0.60

Fuente: la presente investigacion con base en estadisticas catastrales suministradas por el IGAC.
Pasto.

Como se observa en la siguiente tabla, sélo diez propietarios son poseedores de 5
predios cuya superficie supera las 500 hectareas, mientras que 18.298
propietarios tienen 14.417 predios menores de 1 hectarea. Esto muestra la gran
concentracion y subdivision de la tierra en Pasto, lo que hace que el campo
agricola se base en minifundios y micro minifundios que no permiten obtener una
mejor rentabilidad del suelo.

% COLOMBIA, DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION. Op. cit. p. 93.
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Cuadro 2. Distribucion de predios rurales por rangos de superficie. 2006

Hectareas Predios | Propietarios | superficie (Has)
Menores de 1 14.417 18.298 3.726
Del1a3 5.007 6.709 8.354
De3ab5 1.512 2.129 5.686
De5a10 1.379 1.999 9.474
De10a 15 494 713 5.874
De 15a 20 241 345 4.087
De 20 a 50 478 740 14.895
De 50 a 100 235 299 14.559
De 100 a 200 59 95 7.888
De 200 a 500 11 20 3.380
De 500 a 1000 1 1 900
De 1000 a 2000 3 8 3.431
Mayores de 2000 1 1 2283
Total 24.022 31.560 84.543

Fuente: la presente investigacion con base en estadisticas catastrales suministradas por el IGAC.
Pasto.
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4. PRINCIPALES CARACTERISTICAS QUE ENMARCAN EL COBRO DEL
IMPUESTO PREDIAL EN EL MUNICIPIO DE PASTO

4.1 PAGO Y LIQUIDACION DEL IMPUESTO PREDIAL UNIFICADO

La obligacion tributaria surgida del impuesto Predial Unificado, por su naturaleza,
nace desde el primer dia del afo fiscal correspondiente, pero para efectos
administrativos y de estimulo al contribuyente vencera el ultimo dia del sexto mes
del mismo afno. Si la fecha limite de pago es un dia feriado, la fecha limite sera el
primer dia habil del mes siguiente.

El no pago al vencimiento del periodo anual produce automaticamente la mora
desde el primer dia habil siguiente del séptimo mes, originandose en contra del
contribuyente las sanciones que para el mismo efecto estén establecidas respecto
del impuesto de rentas y complementarios. La cuantia total anual del impuesto
predial unificado sera liquidada por la Secretaria de Hacienda y se deberé facturar
en un solo contado. Para su recaudo se tiene habilitadas cajas en la Tesoreria
Municipal y también se puede realizar el pago en los bancos de la ciudad.

4.1.1 Descuentos.

e Descuentos por pronto pago. Los descuentos, segun el Estatuto Tributario
Municipal de Pasto, decreto 0788 de 2004, se establecen de la siguiente manera,
segun el periodo en el que se efectle el pago, asi:

El 30% para los contribuyentes que cancelen entre enero, febrero y marzo
El 20% para los contribuyentes que cancelen entre abril y mayo
El 10% para los contribuyentes que cancelen hasta 30 de junio.

e Descuentos en intereses por mora hasta la vigencia de 2004. Los
contribuyentes que efectuen el pago del impuesto predial, incluyendo la vigencia
fiscal 2004, tendran derecho a un descuento de los intereses por mora en el pago
del impuesto predial causado por vigencias anteriores asi: el 95% de descuento
sobre los intereses moratorios del impuesto predial para quienes cancelen hasta el
30 de Junio del 2004.
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4.1.2 Liquidacion del Impuesto de afos anteriores. El Impuesto Predial
Unificado causado en vigencias anteriores, se debe liquidar conforme a los
avaluos vy tarifas vigentes a la causacién del impuesto, establecidas para cada
periodo fiscal. El Impuesto Predial liquidado como deuda de afios anteriores, se
debe facturar en un solo contado y no tendra descuento. Los intereses se
liquidaran desde la fecha en que se hizo exigible y hasta la fecha, a la tasa vigente
en el ano en que se efectue el pago.

4.1.3 Uso de formas especiales para la facturacion. La Administracién
Municipal disefia los formatos para la liquidacién y cobro del Impuesto teniendo en
cuenta las siguientes especificaciones:
1. Apellidos y nombre o razén social y Nit o Cédula del propietario del predio.
2. Numero de Identificacion y direccion del Predio

3. Avaluo Catastral, clasificacion (grupo - estrato etc)

4. Tarifa aplicada, valor del impuesto descuento por pago anticipado, intereses
por mora y valor total.

La liquidacion del Impuesto Predial Unificado se realiza discriminando afio por afo

en la correspondiente factura.

e Distribucion de la Facturacion. La facturacién debe distribuirse durante el
primer mes de cada periodo facturado.

4.1.4 Exoneraciones. De acuerdo al Estatuto Tributario de Pasto, estan
exonerados del impuesto predial unificado los siguientes predios:

e Los predios que deban ser tratados de esta manera en virtud de tratados
internacionales.

e Los predios que sean de propiedad de la Iglesia Catolica y de otras iglesias
destinados al culto y a la vivienda de las comunidades religiosas, a las curias
diocesanas y arquidiocesanas, casas episcopales, curales y seminarios
conciliares.

e Los predios de propiedad del Municipio de Pasto.
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Las reservas naturales y forestales declaradas como tales por la autoridad
competente, mientras conserven esta destinacion.

Los predios definidos legalmente como Parques Naturales o como Parques
Publicos de propiedad de entidades estatales.

4.1.5 Exenciones Temporales. El estatuto tributario de Pasto establece que
estan exentos del impuesto Predial unificado los siguientes predios:

Los predios afectados por desastres naturales y/o casos fortuitos identificados
por Planeacion Municipal, La Administracion determinara el tiempo de exencién
de acuerdo a la gravedad del problema y el monto del perjuicio.

Quedaran exentos los predios ubicados en zona de amenaza alta volcanica
conforme al estudio y plano establecido por Ingeominas.

A partir de la vigencia del afio 2005, las personas victimas de secuestro o
desaparicién forzada, certificada por la autoridad judicial competente, estaran
exentas del impuesto predial unificado de los inmuebles de su propiedad o de
su cényuge o compafnero permanente, siempre y cuando la propiedad
permanezca en titularidad de los mencionados. Estas exenciones se conceden
por el término que dure el secuestro o la desaparicion forzada, y en caso de
muerte en cautiverio del secuestrado o desaparecido se mantendran por tres 3
anos mas y en todo caso las exenciones no seran superiores a diez anos de
conformidad a la Ley.

Exenciones por 3 anos.

Los predios entregados en comodato, o de propiedad de las instituciones sin
animo de lucro, dedicados a la asistencia, proteccion, rehabilitacién de
ancianos, jévenes, nifos y discapacitados de la ciudad de Pasto.

Se concede una exencion del Impuesto Predial Unificado a los propietarios de
los locales ubicados en los Centros Comerciales de: San Andresito, Centro
Comercial y Artesanal Bombona, a partir de la vigencia fiscal 2005, mientras el
primer titular mantenga el derecho de propiedad.
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Exenciones por 5 anos.

Los establecimientos educativos nacionales, nacionalizados y departamentales
que presten servicios en los niveles de preescolar, basica primaria y media.

Para los predios de las instituciones sin animo de lucro, destinadas a la
prestacion del servicio educativo a sectores populares y con costos educativos
globales similares a las del sector oficial, en los niveles de preescolar, basica
primaria y media, previo estudio técnico podra conceder exenciones temporales
que oscilen entre un 10% y 100%.

Los predios ubicados en la cabecera de las fuentes de agua, previa suscripcidon
de convenios con el Municipio para la conservacion del recurso forestal.

Las Instituciones Oficiales de Educacién Superior, con sede en el Municipio de
Pasto, a partir del primero 1° de enero del 2004, estaran exentas del 50% del
impuesto predial unificado y podran compensar el 50% restante a través de
convenios o contratos de prestacion de servicios con la Administracion
Municipal.

El Hospital Universitario Departamental de Narino ESE Empresa Social del
Estado, y por el mismo término al Hospital Infantil Los Angeles y Hospital San
Pedro.

Los predios de propiedad del Estado destinados a Guarniciones Militares,
Policia Nacional y Organismos de Seguridad del Estado y Colegios de
Bienestar Social de la Policia Nacional.

Exenciones por 7 anos.

Los predios de propiedad del Estado de cualquier nivel destinados a
funcionamiento de carceles, centros de reclusion, centros de rehabilitacién de
menores, ancianos y ninos, escenarios dedicados a la recreacion y el deporte y
los inmuebles del Instituto Nacional de Vias —INVIAS-.

Las sedes de las juntas de accion comunal en la parte destinada a las
reuniones perioddicas, asambleas estatutarias y funcionamiento administrativo.

Los museos de instituciones sin animo de lucro.
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Instituciones sin animo de lucro que presten sus servicios asistenciales a
enfermos mentales de bajos recursos.

Exenciones por 9 anos.

Los propietarios del nuevo Centro comercial ubicado en la calle 16, entre
carreras 24 y 25 del Municipio de Pasto, tendran una exencién del Impuesto
Predial Unificado por un periodo de nueve 9 anos contados a partir de la
vigencia del acuerdo No. 034 de 2004, mientras el primer titular mantenga el
derecho de propiedad.

Exenciones por 10 anos.

A partir de la vigencia fiscal del 2005, quedaran exentos del pago del impuesto
predial Unificado, por el término de diez anos, los predios que sean
desarrollados con nuevas construcciones en altura, cuyo uso principal sea
destinado para parqueadero publico, y que se ubiquen en las zonas que
determine el Plan Centro. Se tendra en cuenta que el porcentaje de desarrollo
del predio destinado como parqueadero sea del 80% y que se creen por lo
menos treinta (30) zonas de parqueo.

Los predios de propiedad de los habitantes del Barrio Villa Lucia, Los
Balcones, Los Abedules, Condominio Bella Vista y los Alamos, por inestabilidad
del terreno.

4.1.6 Diligenciamiento para el reconocimiento de las Exenciones. El
reconocimiento de las exenciones establecidas en el Estatuto Tributario de Pasto,
se efectla por la Subsecretaria Tributaria; para tal efecto, el contribuyente debe
presentar ante dicha oficina, un memorial de solicitud acompanado de los
siguientes documentos:

1. Fotocopia del documento que acredite la existencia y representacién legal,
si se trata de persona juridica y cédula de ciudadania de las personas
naturales bien sea que actuen en nombre propio 0 como representantes de
las personas juridicas.

2. Certificacién de la condicion de persona juridica sin animo de lucro, cuando
sea del caso, expedida por la autoridad competente.
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3. Copia autenticada del certificado Catastral correspondiente al predio objeto
de la solicitud de exencion.

4. Manifestaciéon bajo juramento, que se entendera por la simple presentacion
del escrito, que el predio o parte del mismo se encuentra afectado por la
exencion solicitada.

5. Para efectos del control de las exenciones, se llevara un registro
individualizado por cada contribuyente y predio.

4.1.7 Destinacion del Impuesto. Del total del Impuesto Predial Unificado, debe
destinarse por lo menos el 10 % para un fondo de habilitacion de vivienda del
estrato bajo de la poblaciébn, que carezca de servicios de acueducto y
alcantarillado u otros servicios esenciales y para la adquisicion de terrenos
destinados a construccion de vivienda de interés social. Este debe transferirse al
Instituto de Vivienda Municipal y Reforma Urbana de Pasto “INVIPASTO”, para lo
cual la Tesoreria Municipal establece una cuenta especial en el recaudo.

Ademas, en cumplimiento a la Ley 99 de 1.993, articulo 44, el Municipio debe
transferir a CORPONARINO el 15% del recaudo del Impuesto Predial Unificado,
estos recursos seran transferidos por trimestres, a medida que el Municipio
efectle el recaudo y excepcionalmente por anualidades antes del 31 de Marzo de
cada ano subsiguiente al periodo de recaudacion.

4.2 CARACTERIZACION DEL IMPUESTO PREDIAL EN PASTO

4.2.1 Tarifas.

e Tarifas nominales en Pasto. Las tarifas nominales del impuesto predial son
definidas por los Concejos Municipales, dentro de un rango que oscila entre el 1y
el 16 por mil, con excepcion de los lotes urbanizables no urbanizados y
urbanizados no edificados, cuya tarifa puede alcanzar hasta el 33 por mil (Ley 44
de 23(?90). Los criterios que se tienen en cuenta para la asignacion de las tarifas
son’:

1. Destino econémico o uso del predio, por ejemplo industrial, comercial,
institucional, residencial, lotes.

% JREGUI; MELO y RAMOS, Op. Cit., p. 21.
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2. Rangos de area, hectareas para predios rurales.

3. Rangos de avallos por tamario o valor para predios urbanos.

4. Estratos socioecondémicos para el sector residencial urbano.
En pasto, para la zona urbana, los inmuebles de uso residencial tienen tarifas que
oscilan entre el 3.5 por mil y el 13.5, por mil, mientras que en la zona rural la tarifa
minima es de 6.5 por mil y la méaxima es de 16 por mil, para los predios con

destinacion econémica y para los predios con destinacion agricola, las tarifas van
desde el 4 y el 10 por mil.

Cuadro 3. Tarifas nominales de Pasto. 2006

Predios Urbanos Tarifas
Destinados a vivienda Entre 3.5x1000 y 13.5x1000
Vivienda popular 2x1000
Uso comercial Entre 7x1000 y 13x1000
Uso financiero Entre 13x1000 y 15x1000
Terrenos urbanos productivos Entre 7x1000 y 16x1000
e  Sector comercial industrial e institucional | Entre 13x1000 y 16x1000
Lotes urbanizables no urbanizados Entre el 13x1000 y 16x1000

Entre 7x1000 y 16x1000 (més el
2x1000 en cada caso segln estratos

Lotes urbanizados no edificados y avaluos)

Predios Rurales Tarifas
Con destinacién econémica Entre 6.5x1000 y 16x1000
Con destinacién agricola Entre el 4x1000 y 10x1000

Fuente: el Estatuto Tributario del Municipio de Pasto.

e Tarifa efectiva para Pasto. La tarifa efectiva se define como el cociente entre
el recaudo del impuesto predial y el avalto catastral del Municipio. Este es un
indicador de gran utilidad porque permite medir la carga del impuesto y ademas
proporciona un patron de referencia frente a las tarifas nominales.

$9.224.421.095 / $1.686.933.834.786 =0.005468 x 1000 = 5.47 tarifa efectiva.

El bajo nivel de avalto de los predios rurales y la desactualizacion de los mismos,
incide negativamente en el total de los avallos de Pasto lo que conduce a que el
recaudo no esté cercano a su potencial, conllevando a una tarifa efectiva de tan
s6lo 5.47 por mil, la cual se acerca mas al rango minimo que al maximo de las
tarifas nominales.
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4.2.2 Exenciones del Impuesto Predial en Pasto. ElI numero de predios
exentos, para el afno 2006, fue de 2.983, que representd el 2.8% del total y su
avallo ascendié a $182.880 millones, representando el 10.8% del avallo total de
Pasto. La informacion se detalla en el siguiente cuadro:

Cuadro 4. Predios exentos en el Municipio de Pasto y su avaluo. 2006

Descripcion Numero de predios | Avallos (precios constantes)
Predios parroquiales 191 $42.620.270.524
Zonas verdes 35 $1.195.059.180
Predios del Municipio 920 $73.253.948.206
Predios urbanos 750 $33.265.079.254
Predios rurales 214 $2.082.915.444
Hospitales 6 $19.920.344.664
Locales comerciales 653 $6.671.242.307
Lotes 214 $3.871.634.978
Total 2.983 $182.880.494.600

Fuente: célculos realizados con base en estadisticas suministradas por la Secretaria de Hacienda
municipal.

Grafica 38. Predios exentos en Pasto. 2006
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Fuente: la presente investigacion con base en estadisticas catastrales suministradas por el IGAC.
Pasto.

En la grafica 36, se observa que el mayor numero de predios exentos fueron los
de propiedad del Municipio, seguido de los predios urbanos y los locales
comerciales, tales como el Centro Comercial san Andresito, Centro Comercial y
Artesanal Bombona y el Centro de Ventas Populares La 16. En cuanto a las
exenciones establecidas para los predios que se encentran ubicados en zona de
amenaza alta del Volcan Galeras, se establece que su incidencia en el recaudo
fue minima por cuanto aproximadamente el 95% de dichos predios son en su
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mayoria rurales los cuales tienen un avallio muy bajo comparado con el sector
urbano.

4.2.3 Cartera Morosa. El cumplimiento de la obligacion por concepto del
impuesto predial por parte de los contribuyentes, se ha venido fortaleciendo vy
consolidando por el desarrollo administrativo reflejado en obras y programas
sociales, es asi como en 2006, se estimd que el nivel de cumplimiento se acerco
al 80%. El 20% restante evadieron dicha obligacidén, sustentados en una dificil
situacion econémica o por cuestiones de desinterés aun cuando se tuvieron los
recursos, la obligacion se canceld unicamente cuando era necesario el paz y salvo
y hay quienes esperaban algun tipo de exoneracion de intereses por mora”.

Como se mencioné anteriormente el no pago de las obligaciones genera
inmediatamente mora en el recaudo. El monto de la cartera a 31 de diciembre de
2006 alcanz6 la suma de $8.819 millones y se recuper6 la suma de $4.160
millones, correspondientes a los afios 1993 a 2006, lo que representa el 47% del
total, faltando por recuperar e $4.658 millones, que representan el 53% restante.
Los resultados se detallan en el siguiente cuadro:

Cuadro 5. Informe de Cartera. 31 de diciembre de 2006

Vigencias | Cartera morosa | Recuperacion de | Cartera sin
Cartera Cobrar

1993 $ 22.522.562 $0 $ 22.522.562
1994 $ 22.903.506 $ 9.866.546 $ 13.036.960
1995 $ 28.223.367 $4.415.796 $ 23.807.571
1996 $40.218.386 $ 11.645.087 $ 28.573.299
1997 $ 66.317.444 $21.105.178 $ 45.212.266
1998 $ 95.969.378 $ 35.190.944 $ 60.778.434
1999 $ 125.023.113 $ 54.126.469 $ 70.896.644
2000 $ 148.670.723 $ 66.104.327 $ 82.566.396
2001 $ 583.730.095 $212.438.604| $371.291.491
2002 $ 659.586.503 $ 255.557.092 | $404.029.411
2003 $ 729.789.742 $319.254.168| $410.535.574
2004 $ 1.279.026.426 $ 496.447.458| $782.578.968
2005 $2.121.368.663| $1.111.109.671[$ 1.010.258.992
2006 $2.895.797.631 | $1.563.372.612|$ 1.332.425.019
TOTAL $8.819.147.539 | $4.160.633.952 | $ 4.658.513.587

Fuente: Alcaldia Municipal, Sistemas. Las cifras se encuentran deflactadas con base en el afo
1993.

" ENTREVISTA con Lorena Guevara. Oficina de Presupuesto. Alcaldia Municipal. Pasto, 19 de Noviembre
de 2007.
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Si se analizan los recaudos de cartera, estos presentan un comportamiento
positivo en los ultimos anos y han incidido en gran parte, en los resultados que se
dan en el total de ingresos por Impuesto Predial. Es asi como mientras para el afo
2001 se registraban $7.863 millones por este concepto, en el afio 2005 alcanzé la
suma de $10.070 millones y para la vigencia 2006 se recaudaron $10.787
millones. (ver tabla 11)

Tabla 11. Total de Ingresos por Impuesto Predial. Precios constantes.

Ano Total recaudo 1 Recuperacion Total

de cartera 2 142
2001 $7.651.507.570 $212.438.604 $ 7.863.946.174
2002 $8.129.155.807 $255.557.092 $8.384.712.899
2003 $6.948.779.787 $319.254.168 $ 7.268.033.955
2004 $6.556.763.898 $496.447.458 $ 7.053.211.356
2005 $8.959.866.353 $1.111.109.671 $ 10.070.976.024
2006 $9.224.421.095 $ 1.563.372.612 $ 10.787.793.707

Fuente: Alcaldia Municipal, Sistemas.

Estos resultados se deben principalmente al fortalecimiento de las acciones como
la optimizacion en la identificacion de las acreencias a favor del ente territorial, el
cobro persuasivo y en especial el cobro coactivo, con la contratacion de abogados
externos, para que las obligaciones que presentan morosidad sean efectivamente
recaudadas”.

Esta medida fue implementada después de auditorias efectuadas por la
Contraloria Municipal en las que se ponia de manifiesto la inactividad en la
recuperacion de cartera y la posibilidad de prescripcion de las obligaciones; sin
embargo por su antigliedad, la cantidad de las mismas y los cambios dados en el
Estatuto Tributario**, alin se presentan prescripciones y un valor elevado por
recuperar tal como consta en la relacion entregada por parte de la Subsecretaria
de Impuestos, que el monto correspondiente por prescripcion ascendié a
$549.848.479, durante el periodo 1993 a 2000. El cual se considera, se puede
constituir en un detrimento patrimonial.

* ENTREVISTA con Luis Carlos Espaina. Op. cit.

** Modificacion Acuerdo 033, Art. 1, numeral 5, que establece que la accién de cobro del impuesto predial
prescribe en el término de cinco afos, contados a partir de la fecha en que la obligacion se hizo exigible.
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El procedimiento Administrativo Coactivo es un procedimiento especial contenido
en el Art. 823 y siguientes del Estatuto Tributario Nacional y acogido por el
Estatuto Tributario Municipal, Decreto 0788 del afio 2004, por medio del cual las
Administraciones Municipales deben hacer efectivos directamente los créditos
fiscales a su favor, a través de sus propias dependencias y funcionarios y sin
necesidad de acudir a la justicia ordinaria. Tiene como finalidad obtener el pago
forzado de las obligaciones fiscales o recursos a su favor, mediante la venta en
publica subasta de los bienes del deudor cuando este ha sido renuente al pago
voluntario de sus obligaciones.

Las obligaciones que pueden cobrarse a través del procedimiento administrativo
coactivo ( Art. 59 Ley 788 de 2002), son las correspondientes a los impuestos,
multas, derechos y demas recursos administrados por el ente territorial.

El objeto que se persigue con la contratacion de los abogados es que presten sus
servicios profesionales a la entidad en la asesoria y apoyo en el procedimiento de
cobro del Impuesto Predial. Tanto en lo que se refiere al cobro persuasivo
(actuacion de la administracion tributaria tendiente a obtener el pago voluntario de
las obligaciones vencidas) o al cobro por jurisdiccion administrativa coactiva hasta
obtener el pago efectivo, conforme a la relacidbn de predios asignada a cada
profesional por parte de la Secretaria de Hacienda Municipal.

Los abogados contratados deben presentar informe mensual de los contribuyentes
requeridos y que hayan cancelado el pago del impuesto predial, verificando
mediante copia del respectivo recibo, la cual sirve de base para la liquidacién
mensual de los honorarios, debidamente constatado por Tesoreria Municipal. Si el
recaudo se obtiene en la etapa persuasiva se paga un 3% sobre el valor
recaudado del impuesto predial. En la etapa coactiva, si el recaudo se efectlia
después de la notificacion en debida forma de la Resolucién de Liquidacion, se
liquida sobre un 10% y si es por mandamiento de pago un 12%.

El cobro coactivo de los impuestos estd a cargo del Grupo de Ejecuciones
Fiscales, el cual, en la Secretaria de Hacienda, esta constituido por:

Subsecretario Tributario

Tesorero (Directo responsable del cobro coactivo)

Abogados Contratistas

Oficina Juridica de Hacienda la cual realiza la supervisién de las actuaciones
Secuestre
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4.2.4 Problemas relacionados con el recaudo del impuesto predial.

e De acuerdo con informacion de la Subsecretaria de Impuestos, en aplicacion
de la Ley 44 de 1990, habian 1.596 predios que se incrementaron en mas del
50% en el cobro del impuesto del afio 2005 respecto al afio anterior.

e El sistema de recaudo, registro y contabilizacién de Impuesto Predial impide
descargar abonos parciales y no permite extraer una informacién inmediata del
saldo por cobrar de los acuerdos de pago. El Municipio no cuenta con un
software acorde a las necesidades que permita registrar abonos a dicho
impuesto®’.

e Fraudes en el proceso de recaudo del Impuesto Predial que, segun auditoria
de sistemas, solicitada por la Fiscalia y el CTl a la Secretaria de Hacienda,
implican un detrimento al patrimonio municipal.®?

e La seguridad del centro de procesamiento de datos es deficiente, ya que no
cuenta con sistemas de control contra incendios, detectores de humo y sistema
de seguro. %

¢ Inconsistencias entre las bases de datos sobre avalios que maneja el IGAC y
la Alcaldia Municipal.

e Existen predios sin direccion: se logré contabilizar aproximadamente 2.000
predios que no cuentan con su respectiva direccion, surgiendo el interrogante
sobre la manera como se obtuvo el avaluo de estos predios; porque para ello
se tuvo que hacer una visita para determinar el monto que se cobrara cada
ano.

e Existen predios sin cédula: este campo debe estar totalmente diligenciado para
asi poder ofrecer al usuario una atencion eficaz y eficiente, ya que esto
implicaria que si un propietario de un predio se acerca a averiguar cualquier
informacion referente a su impuesto y no cuenta con su respectivo recibo, sino
que solicita que se de la informacion con su cédula, desafortunadamente no se
lo va a ubicar en la base de datos ya que no se encontraba diligenciado este
campo.

e El sistema no guarda informacion histérica de los predios, referentes a las
mutaciones, esto es cambio de propietario, desenglobe, cambios del predio de
lote a construccion y otros. De esta manera una vez cargada la base de datos

" CONTRALORIA MUNICIPAL DE PASTO. Op. Citada. Pag. 20.
52 Ibid.

3 Ibid.
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de informacién del avaluo de los predios, que se efectla al inicio de cada afo
proveniente de Agustin Codazzi, no es susceptible en el transcurso del ano
efectuar modificaciones que remite el IGAC, de manera automatica, estas se
deben hacer de manera manual, que posibilitaran errores como en la digitacion
o en al manipulacion del avalto de los predios.

Existen razones técnicas que impiden que el impuesto no sea explotado al
maximo: un rezago en la actualizacion de los avaluos, la cual no es facilmente
financiable, ademas el avaluo predial representa aproximadamente un 40% del
valor comercial, o que impide que se refleje con exactitud el valor de mercado
de los predios.

No se tiene identificacion diferenciada del recaudo del impuesto predial, por
zonas, tanto urbana como rural, ni por cada categoria de avallo, con las que se
pudiera tomar decisiones mas acertadas para la administracién del impuesto.

Falta de cooperacion entre la Alcaldia Municipal y el IGAC, lo cual limita una
mejor gestion del impuesto, desmejorando el proceso de conservacién
catastral, puesto que la Alcaldia no suministra las Licencias de nuevas
construcciones al IGAC y por lo tanto no se pueden actualizar los predios que
sufren mutaciones mediante el proceso de conservacion dindmica establecido
para tal fin.
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5. POTENCIAL DE RECAUDO DEL IMPUESTO PREDIAL EN PASTO

Bajo el actual esquema normativo y de funcionamiento del impuesto predial en el
pais, el fortalecimiento del tributo depende de la voluntad politica y de la
capacidad de gestion de las administraciones municipales. Si bien sobre las
autoridades catastrales recae la responsabilidad técnica relacionada con la
produccion, consolidacion y seguimiento de la informacion predial, la decision de
adoptar o no la estrategia fiscal de impulsar el recaudo del impuesto predial, como
soporte fundamental del autofinanciamiento territorial, reside en la esfera
municipal. Alli se definen las tarifas a cobrar, exenciones, descuentos y todas las
politicas de administracion y recaudo.

Con base en los resultados obtenidos del presente estudio se puede considerar
que el Municipio tienen un potencial tributario importante. En este sentido se
proponen algunas alternativas para incrementar y fortalecer el recaudo predial,
tales como ajustar las tarifas nominales, realizar las actualizaciones catastrales
periédicas de acuerdo con la Ley, recuperar la cartera morosa y reducir el nimero
de exenciones.

5.1 INCREMENTO DE UN PUNTO EN LA TARIFA EFECTIVA

Teniendo en cuenta que la tarifa efectiva que se cobra en el Municipio es de 5.47
por mil, un incremento de 1 por mil, es decir una tarifa de 6.47 por mil, generaria
los siguientes resultados:

Tabla 12. Recaudo potencial debido a un incremento de 1 por mil en la tarifa
efectiva.

Recaudo Total Recaudo por Recaudo predial per capita.

predio
Recaudo efectivo 2006 $9.224.421.095 $ 87.964 $23.764
Recaudo potencial $10.914.461.910 $104.080 $28.118
Incremento $1.690.040.816 $16.116 $4.354
Incremento % 18.32 18.32 18.32

Fuente: La presente investigacion.
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Con la tarifa potencial, el recaudo se incrementaria en $1.690 millones, el recaudo
por predio lo haria en $16.116 y el recaudo predial per capita en $4.354. Estos
resultados sugieren que el Municipio podria considerar moverse en un rango de
tarifas del impuesto, mas alto que el actual; sin embargo las modificaciones de la
tarifa deben guardar el caracter de progresividad y revisar los aspectos
socioecondmicos en cada uno de los casos. Esto, considerando sus efectos sobre
el incremento del recaudo, ya que si se compara con ejercicios similares
realizados para 964 Municipios para 2004, donde se obtuvo un incremento
promedio del recaudo para cada uno de ellos de $323.887.966%, se puede decir
que el incremento para Pasto es bastante superior.

5.1.1 Incremento de las Tarifas de los Lotes Urbanizables No Urbanizados y
los Urbanizados no Edificados. Estos lotes son los denominados “lotes de
engorde”, los cuales se mantienen por sus propietarios por razones de
valorizacién, dando lugar a la especulacion en el mercado inmobiliario. Por lo
anterior estos lotes deben tener un rango de tarifas superior a los demas criterios
para establecer las tarifas.

Segun la ley 44 de 1990, estos lotes pueden alcanzar una tarifa maxima de 33 por
mil, sin embargo el Estatuto Tributario Municipal establece tarifas maximas del 16
por mil, por lo tanto es posible obtener un potencial de recaudo por predial,
incrementando la tarifa. En este sentido, también es necesario hacer una
investigacion mas profunda a ciertas actividades que se desarrollan en estos lotes,
tales como el servicio de parqueadero, cuyos propietarios, cumpliendo con una
normatividad minima, pretenden beneficiarse de la exencion en el pago del
impuesto de que goza esta actividad. Para efectos practicos, no se pudo realizar
este ejercicio, ya que la base de datos de la Secretaria de Hacienda no tiene
discriminado el recaudo por este concepto, sin embargo es importante tener en
cuenta estos aspectos para que pueda ser aplicado en situaciones préoximas.

Los Concejos Municipales no utilizan en mayor medida el potencial tarifario por
factores de naturaleza politica. En este sentido, el ciclo politico local podria afectar
los resultados en materia tributaria, debido a que las autoridades municipales, al
valorar el costo-beneficio de sus decisiones, pueden desechar medidas que en el
mediano o largo plazo tengan efectos positivos sobre el recaudo. En muchos
casos, los Concejos, encargados de establecer las tarifas del impuesto predial,
estan influenciados por los grandes propietarios de tierras e inmuebles®®.

# COLOMBIA, DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION, Op. cit., p. 109.

% Ibid., p. 109.
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5.2 RECUPERACION DE LA CARTERA MOROSA

Se deben analizar mecanismos tendientes a lograr una efectividad mayor en el
recaudo y asi recuperar el 53% restante de la cartera morosa que ascendié en
2006 a $8.819 millones, de los cuales se han recuperado $4.160 millones. Este

porcentaje se constituye en un importante potencial de ingresos por impuesto
predial para el Municipio.

Grafica 39. Evolucion de la Recuperacion de Cartera en el Municipio de
Pasto.
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Fuente: La presente investigacién con base en datos suministrados por la Secretaria de Hacienda
Municipal.

Desde el momento en que se implementd el mecanismo de cobro coactivo
mediante la contratacion de abogados externos en el afio 2004, el incremento de
la recuperacién de cartera ha sido del 215% aproximadamente. Es importante que
se mantenga siga manteniendo esta tendencia dindmica de recuperacion.

5.3 RECAUDO POTENCIAL POR DESMONTE DE EXENCIONES

Teniendo en cuenta criterios neoliberales que contemplan la posibilidad del
desmonte de subsidios y toda clase de exenciones con la premisa de que todo el
que perciba ingresos debe tributar, Salomén Kalmanovitz plantea que “En general
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y contra toda vision paternalista, todos los ciudadanos, incluyendo a los menos
ricos, deben tributar algo, de acuerdo con sus ingresos, para que el Estado pase a
ser una responsabilidad de todos los ciudadanos y todos participen en la eleccion
de los funcionarios y en las decisiones importantes de la vida local y nacional®.
Este planteamiento se opone a los pensamientos estructuralistas que sostienen
que las exenciones, descuentos y otros estimulos son una manera de favorecer o

incentivar el ahorro, la inversién, la produccién y el empleo.

Sin embargo, se ha propuesto observar los resultados que se obtendrian en el
recaudo si predios exentos temporalmente, como predios urbanos, rurales, lotes
comerciales y lotes, tuviesen que tributar. Teniendo en cuenta que estos predios
son 1831, cuyo avallo ascendié a $45.890 millones, se estima que si tuviesen que
tributar se recaudaria $261,5 millones, es decir el incremento en el recaudo seria
de 2.8%, permitiendo que el recaudo potencial total sea de $ 9.485 millones.

Tabla 13. Recaudo potencial debido al desmonte de exenciones.

Recaudo Predios Avaluo de los Recaudo Incremento
Total en 2006. exentos predios Potencial de los % Recaudo
Exentos. Predios en el Potencial Total
exentos Recaudo
$9.224.421.095 1.831" $45.890.872.030 $261.577.970 2.8 $9.485.999.065

Fuente: La presente investigacion.

Para el ejercicio, no se incluyeron los predios parroquiales, las zonas verdes y los
predios de propiedad del ente territorial, ya que estos se encuentran exonerados
(Art. 25 del Estatuto Tributario Municipal de Pasto.), ademas no se tuvieron en
cuenta, los hospitales por considerar que estos brindan un servicio de primera
necesidad a la sociedad, como es la salud. Se considera pertinente realizar un
andlisis mas detallado de los predios exentos que permita justificar realmente su
existencia y que posibiliten un incremento de la inversidn, fortalecimiento del
sector agricola, la industria o de instituciones que cumplan con fines no lucrativos
que beneficien realmente a la sociedad, asi como también las zonas vulnerables,
zonas recreativas y reservas naturales.

66 KALMANOVITZ, Salomén. La politica fiscal colombiana en un contexto histérico. En: Borradores de
Economia. Bogota. no. 12; 1999
* Se excluyen : predios de propiedad de la iglesia, zonas verdes, predios del Municipio y Hospitales.
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5.4 IMPACTO DEL PROCESO DE ACTUALIZACION CATASTRAL EN EL
RECAUDO

Los procesos de actualizacién catastral son necesarios para acercar los avaluos a
los valores comerciales de los bienes inmuebles y, por esta via, establecer una
base gravable que corresponda con el verdadero nivel de riqueza de los
contribuyentes. En el trabajo se ha identificado la actualizacién catastral como uno
de los factores que mas afecta la capacidad del recaudo del impuesto predial. En
la zona rural, existe un rezago en las tarifas, ya que estos estan avaluados en su
mayoria en predios residenciales y actualmente la clasificacion se divide ademas
en predios comerciales, industriales, institucionales, entre otros.

Ademas un rezago en los avallos, puesto que el ultimo proceso de actualizacion
se llevd a cabo hace doce anos, como se ha mencionado y estos se han visto
afectados por mejoras en los predios, por las nuevas vias de acceso, por
mejoramiento de los servicios publicos, teniendo como consecuencia el cambio de
la valoracién de las zonas fisicas y geoecondémicas. La Oficina del IGAC en Pasto,
estima que 6.419 predios no se encuentran registrados en sus bases.

Para el caso del Municipio, lo mas adecuado es que se emprendan procesos de
actualizaciéon catastral rural que representaria un importante potencial para el
mejoramiento del recaudo predial; segun la Oficina del IGAC en Pasto implican un
costo aproximado de $ 1.253 millones. Conforme a este resultado y bajo el
supuesto de que el Municipio actualice sus bases catastrales rurales incurriendo
en los costos estimados, ademas considerando el estudio del IGAC de que por
cada $1 gastado, se recuperarian $3; se concluye que el recaudo se incrementaria
en $3.759 millones, conllevando a un recaudo potencial para la zona rural de
$4.659 millones, es decir un 417% mas de lo recaudado en 2006.

Tabla 14. Recaudo potencial debido a la actualizacion catastral Rural en el
Municipio de Pasto.

Valor de la Actualizacién _ Recaudo Rural® ($corrientes) Incremento del % de Incremento en
Rural ($Corrientes) Después de Recaudo Rural el Recaudo Total
2006 Actualizar
$ 1.253.000.000 $900.000.000 $ 4.659.000.000 $ 3.759.000.000 417%

Fuente: La presente investigacion.

* Este nivel de recaudo es una estimacién aproximada de la Secretarfa de Hacienda, para el afio 2006.
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6. ALTERNATIVAS PARA FORTALECER EL IMPUESTO PREDIAL EN EL
MUNICIPIO DE PASTO

Puede considerarse que en la actualidad, el ser y el deber ser del Municipio es
impulsar el desarrollo sustentable, lo cual requiere del fortalecimiento hacendario y
que la entidad territorial se constituya en una institucion que evolucione
continuamente. En él, la dinamica social demanda la introduccién de innovaciones
que permitan realizar una actividad gubernamental y administrativa eficiente. Hoy,
mas que nunca, se requiere que la orientacion de los Municipios apunte hacia la
modernizacion y el uso de tecnologias que atiendan de manera creativa los
problemas cotidianos de la sociedad.

Se vuelve indispensable fortalecer la capacidad del Municipio para actuar vy
decidir, a través de la instrumentacion de nuevas y mejores practicas
administrativas. Una de las formas para fortalecerlo es mediante el impuesto
predial, puesto que, como se ha mencionado, este es un recurso de gran
importancia para la autofinanciacion de los programas de inversion local. De esta
manera, una vez realizado un analisis detallado del impuesto predial, de su base
gravable, recaudo y de sus principales caracteristicas a nivel local, se proponen
las siguientes pautas a seguir:

6.1 ACTUALIZACION CATASTRAL

Luego de examinar algunas alternativas para aprovechar las potencialidades del
impuesto predial, se puede afirmar que la opcion mas viable y que puede arrojar
mejores resultados en cuanto al recaudo del impuesto, es la de actualizar los
predios que superen los periodos establecidos por la ley. De esta manera, se
evitarian mayores costos y un impacto econémico fuerte en el ingreso familiar.

La importancia de llevar a cabo este proceso, radica en que los avallos
catastrales son la base de la liquidacion del impuesto y por lo tanto se hace
necesario que estos reflejen el verdadero valor de los predios. Ademas es de gran
importancia, puesto que facilita los esquemas de ordenamiento territorial, los
procesos de estratificacion socioecondmica, la titulacion de predios, la delimitacion
del perimetro urbano, los procesos de adjudicacion de vivienda de interés social,
programas para desplazados, familias guardabosques, entre otros aspectos.

Ademas, en el ambito rural, permitiria conocer la tenencia improductiva de la tierra
y por lo tanto facilitaria al ente municipal tomar las medidas pertinentes para
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castigar estos predios y reajustar el avaluo catastral segun el uso de la tierra, lo
que conlleva a incrementar la oferta de suelos aptos para la agricultura a
medianos y pequefnos productores. Asi, entonces, el ajuste del impuesto para
estas tierras induciria a los propietarios a mejorar la productividad o a arrendar o
vender la tierra a quien pueda utilizarla.

Una vez realizados los procesos de actualizacién, lo mas conveniente es congelar
las tarifas nominales para el afio en que entren en vigencia, con el fin de evitar un
drastico incremento del monto a pagar por los contribuyentes y no entrar en
contradiccion con lo establecido en la ley 44 de 1990 que hace referencia a que
los montos de facturacion del impuesto no pueden superar el doble del monto
cobrado el afo anterior. En este sentido, se pueden establecer ciertas medidas
para no hacer tan gravoso el impuesto, como realizar incrementos graduales y
progresivos del nuevo gravamen, tal como se establece en los principios de
tributacién expuestos por Adam Smith. Ademas se debe considerar la situacion
socioeconomica de las familias del sector rural pues en su mayoria se enfrentan a
una economia de subsistencia debido al alto grado de subdivisién de la tierra.

Ademas, es necesario que haya una mejor gestién del Concejo Municipal, el cual
establece las tarifas. Lo anterior, para que se pueda liquidar el impuesto sin las
presiones que ejercen los propietarios de las tierras sobre los concejales. Este
proceso debe estar acompanado de un trabajo de concientizaciéon de la poblaciéon
acerca de los beneficios que trae el impuesto predial para el desarrollo y el
bienestar local, ya que la actualizacion catastral traera consigo un alza inevitable
en las tarifas y ademas se deben dar a conocer los perjuicios de un amplio rezago
en la actualizacion.

6.1.1 Financiacion. Teniendo en cuenta que el costo de actualizacién catastral
es alto, se deben considerar alternativas para su financiacion impidiendo asi
largos periodos de rezago.

e Los ahorros constituyen una alternativa para que el Municipio autofinancie los
costos de Actualizacién, de esta manera evitaria endeudarse. El indicador de
ahorro corriente fue de 64.49%, para el ano 2006, que como ya se vio, indica
que el ente territorial ha mejorado su gestién puesto que tiene los recursos
suficientes tanto para inversién como para generar ahorro.

e De no ser viable la alternativa de autofinanciacién, se deben considerar
convenios con la Gobernacion, el Instituto Geografico Agustin Codazzi, con
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Corponarifio, entre otras entidades nacionales e internacionales como por
ejemplo la GTZ —Corporacién Técnica Alemana-, que impulsa programas de
descentralizacién y desarrollo municipal sostenible y que ha contribuido al
proceso catastral de algunos Municipios del pais.

e Una tercera alternativa la constituye el crédito para este tipo de actividades,
una institucién que se encuentra en esta linea es FONADE®’ -Fondo Financiero
de Proyectos de Desarrollo-. Esta es una empresa industrial y comercial del
Estado, de caracter financiero y vinculada al Departamento Nacional de
Planeacion, que estd comprometida con el impulso real al desarrollo
socioecondmico del Pais a través de la preparacion, evaluacién, financiacion,
promocién y ejecuciébn de proyectos; apoya a las entidades del orden
municipal, departamental y nacional, para promover y viabilizar sus proyectos a
través de la realizacion de estudios donde se planteen y analicen diferentes
alternativas desde todos los aspectos, para finalmente, identificar aquellas que
cumplan con las condiciones del proyecto en todos sus componentes y que
permitan la consecucion de los recursos necesarios en las distintas etapas
tanto de preinversion como de desarrollo y operacion.

Al respecto, cabe decir que, a largo plazo, el crédito seria facilmente reembolsable
puesto que al realizar la actualizacion catastral, el recaudo se veria triplicado,
como se vio anteriormente.

e Con recursos del Presupuesto General de la Nacion.

6.1.2 Voluntad Politica. No basta que el Municipio tenga los recursos
necesarios, ademas es de suma importancia la voluntad que tengan los
gobernantes para llevar a cabo el proceso de actualizacién, pues en dltimas son
quienes tienen el poder de decision. En este sentido los gobernantes deben tener
un espiritu emprendedor y gestionador que procure la transparencia en la
administracién de los recursos y en la delegacion de funcionarios competentes.

Teniendo en cuenta que los recursos del impuesto predial, son de libre
destinacion, las autoridades locales podrian hacer un compromiso con la
comunidad, de tal manera que se asegure que una parte de estos recursos seran
reinvertidos en obras sociales y de infraestructura y de esta manera mejorar la
cultura de pago ciudadana; esto sobretodo debe darse en la zona rural ya que los
recursos se han invertido prioritariamente en obras publicas para la zona urbana.

%7 http: www.fonade.gov.co

121



Teniendo en cuenta que la zona rural, ha tenido dificultad para el pago del
impuesto, se sugiere descentralizar la Subsecretaria de impuestos, con el fin de
facilitar la entrega de las facturas y el pago de las mismas oportunamente.

6.2 CONVENIO DE COOPERACIQN ENTRE EL INSTITUTO GEOGRAFICO
AGUSTIN CODAZZI Y LA ALCALDIA MUNICIPAL

La Alcaldia debe suministrar las Licencias de nuevas construcciones al IGAC, para
que se realicen las actualizaciones de los predios que han sufrido mutaciones.
Esto permitira el fortalecimiento del proceso de conservacion dinamica establecido
para tal fin. Ademas de la confrontacidon de avallos de las bases de datos del
Instituto Geografico Agustin Codazzi y el software de la Alcaldia Municipal que
permitan la validacion de avallos y revisién de la depuracion de la base de datos
de contribuyentes del Impuesto Predial que facilite la obtencién de una informacion
real y confiable de los avalios del Municipio de Pasto, tanto en el ambito rural
como urbano.

6.3 MEJORAMIENTO DEL SOFTWARE

Es necesario reconocer que el acceso a las tecnologias informaticas que mejoran
la actuaciéon de los Municipios, por sus altos costos, estan siendo utilizadas
practicamente sélo por las ciudades metropolitanas, dejando fuera de su alcance a
los Municipios periféricos. Por esta situacion, se percibe la necesidad de crear
sistemas informaticos propios, que le permitan al Municipio acceder a las
tecnologias de punta, disminuyendo su costo.

Asi, es recomendable modernizar el software para que la informacion que se
maneja actualmente sea confiable, oportuna y de facil control, que permita
actualizar periddicamente el valor de los bienes inmuebles y obtener informacion
historica de las actualizaciones de los predios. Seria importante que los predios
que ya no existen, se proceda a anularlos definitivamente y asi mantener
depurada la base de datos. Igualmente que el recaudo se pueda obtener por
zonas, tanto urbana como rural.

Seria aconsejable que el nuevo sistema que se desarrolle de manera interna,
tenga en cuenta las capacidades técnicas de acuerdo a las caracteristicas de
equipo de personas, asi como las ventajas que se obtendrian en el largo plazo
como el menor costo y la capacidad de realizar adecuaciones y modificaciones
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con plena libertad y en el momento en que sea requerido. Una vez implementado
el nuevo sistema es necesario capacitar al personal encargado.

6.3.1 Acceso Via Internet para los Usuarios. Como medida complementaria a la
anterior se deberia implementar el uso de Internet, como medio para que los
usuarios tengan informacion detallada acerca del avalto de sus predios, direccion,
propietario, area del terreno, area construida, estratificacion, mejoras en el predio,
liquidacion del impuesto y su situacién financiera con el Municipio (estado de
cuenta, intereses por mora, etc); para esta medida es necesario que cada usuario
tenga un cédigo unico (por ejemplo la cédula o Nit) que le permita acceder a la
informacién correspondiente.

Este mecanismo generaria descongestion en las oficinas tanto de la Alcaldia como
del IGAC y ademas les daria mayor confiabilidad a los usuarios puesto que
sabrian de primera mano lo que sucede son sus predios y mayor transparencia en
la gestion de la entidad territorial; ademas se podria utilizar no sélo para consulta
sino también para facilitar el pago y hacerlo més eficiente.

6.4 MAYOR CONTROL

Se debe contar con una podliza de responsabilidad al administrador del sistema
que le permita salvaguardar la informacién ante imprevistos como incendios,
robos, etc. y garantizar mayor efectividad en el control por parte de la Contraloria
Municipal, la Fiscalia y demas entidades encargadas de la veeduria de los
recursos municipales.
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6.5 RESULTADOS

Grafica 40. Ciclo Virtuoso del Impuesto Predial.

VOLUNTAD POLITICA DE LAS

f ENTIDADES TERRITORIALES

ACTUALIZACION CATASTRAL

@ TRADUCIDA EN UN MAYOR
VOLUNTAD DE PAGO

MODERNIZACION DEL SISTEMA

MAYOR CONFIANZA POR PARTE
INCREMENTO EN EL RECAUDO DE LOS CONTRIBUYENTES

INVERSION EN LOS PLANES DE
DESARROLLO
e POBLACION MAS VULNERABLE
OBRAS DE INFRAESTRUCTURA

e MEJORAMIENTO DE SERVICIOS
PUBLICOS

Fuente: La presente investigacion.

En sintesis si se tiene una verdadera voluntad politica para llevar a cabo el
proceso de actualizacién catastral por parte de la Alcaldia Municipal, el IGAC,
Concejo Municipal y demas entidades relacionadas frente al tema del Impuesto
Predial, y si complementariamente se logra modernizar el sistema de las bases de
datos e implementar otras medidas tecnoldégicas que hagan mas eficiente la labor
de gestién y cobro del impuesto, puede conducir a un incremento en el recaudo.

El recaudo del Impuesto Predial debe destinarse a financiar los planes de
Desarrollo Municipal, atendiendo primordialmente a los estratos mas bajos
contemplando las necesidades de servicios basicos, y desarrollando proyectos de
infraestructura para la ciudad. De esta manera la sociedad verd compensado su
esfuerzo tributario, haciendo que la confianza en la Administracion mejore de tal
manera que haya una mayor disposicidon a pagar, convirtiéendose en un circulo
virtuoso.
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7. CONCLUSIONES

La importancia del Impuesto Predial, radica en su finalidad fiscal como
financiador de las obras de inversion publica y en su finalidad extrafiscal en
funcién social de la propiedad, como instrumento racionalizador del uso de la
tierra, facilitador de su acceso y controlador de su especulacion.

En Colombia, los impuestos municipales han sido mas dindmicos que los
departamentales, en efecto, los primeros han crecido a una tasa histérica real
promedio de 8.5% entre 1984 y 2003, mientras que los segundos lo han hecho
a una tasa de 2.1%. Ademas los impuestos municipales tienen la posibilidad de
ser mejor controlados por losgobiernos locales que los departamentales, los
cuales han sido histéricamente inflexibles, de baja maniobrabilidad y con mayor
exposicion a los choques de la economia y a las recesiones.

En Colombia, los impuestos mas importantes han sido el predial, industria y
comercio y sobretasa a la gasolina, los cuales han pesado en conjunto casi el
90% del recaudo agregado municipal, siendo el impuesto predial la segunda
fuente de financiamiento municipal.

El ingreso fiscal por habitante para el Municipio de Pasto, se ha incrementado
en 140% durante el periodo con una variacién anual promedio de 65.74% vy el
esfuerzo tributario por habitante en 112%. Esto refleja que la situacion fiscal
para los habitantes del Municipio mejord significativamente y se nota el gran
esfuerzo de los habitantes del Municipio por contribuir con los tributos
municipales.

Respecto a las fuentes de financiacion con las que cuenta el Municipio, se tuvo
que para 2006, los recursos de transferencias continuaban siendo la principal
fuente de financiamiento, seguido de los recaudos tributarios con el 16%. Estos
han tenido un comportamiento creciente durante el periodo de andlisis, asi
entonces el recaudo crecié 111% de 2001 a 2006 en términos reales y la tasa
de crecimiento promedio anual fue de 17%, lo cual quiere decir que el esfuerzo
tributario ha evolucionado de manera satisfactoria.

La capacidad de los ingresos tributarios para financiar los gastos de
funcionamiento del Municipio fue en promedio de 144%, es decir que por cada
$100 pesos que recibié el Municipio por concepto de impuestos se podrian
haber cubierto en su totalidad los gastos de funcionamiento de la entidad
territorial y ademas generar un excedente de $ 44.

125



El impuesto predial, es uno de los tributos mas significativos a nivel municipal,
ya que representa el 31% de los ingresos tributarios, le sigue la sobretasa a la
gasolina con el 30% y el impuesto de industria y comercio con el 26%. Para el
periodo 2001 a 2006, el recaudo del impuesto predial crecié en términos reales
un 20.5% mientras que la tasa promedio de crecimiento anual fue de 5.13%.

El mejoramiento del recaudo predial durante los ultimos afios se debe
fundamentalmente al fortalecimiento de la cultura de pago ciudadana puesto
que se ha recuperado la confianza en la destinacién del impuesto y por las
obras de infraestructura adelantadas en la ciudad en los Ultimos anos,
superando asi las metas de recaudo establecidas para cada vigencia.

Para el Municipio, la eficiencia en el recaudo tributario del impuesto predial fue
en promedio de 50.63%, es decir que por cada $100 pesos que recibid el
Municipio por concepto de impuesto predial se podrian cubrir $50 de los gastos
de funcionamiento de la entidad territorial. De esta manera se corrobora la
importancia que tiene el impuesto predial dentro de los ingresos tributarios,
puesto que solo este impuesto es capaz de generar el 50% de los recursos
necesarios para el funcionamiento de la entidad.

Para Pasto, el nimero de predios en el afno 2006 ascendi6 a 104.866,
incrementandose en mas de doce mil desde el ano 2001, lo que demuestra un
mayor dinamismo de la construccién en la ciudad y que representé un recaudo
por predio de $87.964. En cuanto al total de los avallos ascendi6 a $1,6
billones de pesos en el afio 2006, que comparado con afio 2001 crecié en un
59%. El 96.5% lo represento el avaltuo urbano y el 3.5% el avallo rural.

En 2006, un predio estaba avaluado en promedio en $16.148.161, los predios
urbanos en $20.130.258 y los rurales en $2.477.862. El menor avallo rural es
explicado al atraso en el desarrollo y en las mejoras de los predios, a la menor
area de construccion comparada con la zona urbana y a la falta de
actualizacién catastral.

En cuanto al sector urbano de Pasto, se puede decir que existe
correspondencia entre el nivel del estrato socioeconémico y los avaluos; esto
no quiere decir que no existan ciertas excepciones en algunos casos, donde en
sectores de estratos altos tengan menores avalluos que en los estratos mas
bajo, en estos se encontré que existe una mayor diferencia entre los avallios
del sector rural comparado con el urbano.

Se evidenci6 que el 91% de los predios de la zona urbana se encuentra en un
rango de avallos entre $1 y $100 millones y el 87% de los avallos de la zona
rural no supera los $5 millones de avalto catastral. Corroborando asi, que en la
zona rural se encuentran los menores avaluos. La evidente desactualizacion de

126



los predios rurales, implica la existencia de un importante potencial para el
impuesto predial. Algunas de la razones que explican el menor dinamismo de la
actividad catastral y del impuesto predial en la zona rural pueden ser la
presencia de condiciones de caracter técnico, politico y de gestion publica que
obstaculiza la actualizacion de los predios rurales.

Con el proceso de Actualizacion Catastral para el area urbana de la ciudad de
Pasto por parte del IGAC, el cual entré en vigencia ano 2004, se mejoraron
aspectos como: la actualizacién de las bases de datos catastrales, informacion
de las cuencas hidrogréficas, politicas de vivienda de interés social y politicas
de proteccién de tierras para desplazados, reconocimiento del perimetro
urbano, planificacién de la ciudad y estratificacion.

El avaluo predial en Pasto representa aproximadamente un 40% del valor
comercial, lo que impide que se refleje con exactitud el valor de mercado de los
predios, generandose por lo tanto una subvaloracion de los mismos y una
dicotomia alrededor del mismo, dando lugar a la especulacion en el mercado
inmobiliario.

Actualmente, existe un estimativo de desactualizacién en la zona urbana de
3.000 predios por ser construcciones nuevas, los cuales aun no se encuentran
en las bases de datos del IGAC, ya que este organismo y la Alcaldia Municipal
no cuentan con un convenio que permita poner al dia estos predios.

La zona rural presenta un rezago de actualizacion de doce anos, debido a la
falta de voluntad por parte de la administracion municipal puesto que el costo
politico en la zona rural es muy alto, ademas de la falta de recursos para llevar
a cabo este proceso ya que el monto estimado es de $600 millones de pesos y
porque realizar una actualizacion catastral en la zona rural traeria consigo un
impacto econdmico muy fuerte en las familias.

Se encontrd que en Pasto, solo diez propietarios son poseedores de 5 predios
cuya superficie supera las 500 hectareas, mientras que 18.298 propietarios
tienen 14.417 predios menores de una hectarea. Esto muestra la gran
concentraciéon y subdivisién de la tierra, lo que hace que el campo agricola se
base en minifundios y micro minifundios que no permiten obtener una mejor
rentabilidad del suelo.

Alrededor del 2.8% de las propiedades se encuentra exento de pago del
impuesto predial, ya porque se trate de entidades religiosas o establecimientos
sin fines de lucro, entre otros. Su avallo representa el 10.8% del avaluo total
de Pasto.
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La recuperacion de la cartera morosa llegd a un 47% del total en 2006,
presentando un comportamiento positivo en los ultimos anos que ha incidido en
gran parte en los resultados que se dan en el total de ingresos por Impuesto
Predial. Resultados que se deben principalmente al fortalecimiento de las
acciones como la optimizacién en la identificacién de las acreencias a favor del
ente territorial, el cobro persuasivo y en especial el cobro coactivo, con la
contratacion de abogados externos, para que las obligaciones que presentan
morosidad sean efectivamente recaudadas.

Se concluye que en la administracién del impuesto Predial han existido ciertos
problemas relacionados con: fraudes en el proceso de recaudo, inseguridad
del centro de procesamiento de datos, predios que no cuentan con su
respectiva direccion y cédula, inexistencia de un registro histérico de los
predios y de registro por zonas tanto urbana como rural, e inconsistencias
entre las bases de datos sobre los avaluos que maneja el IGAC y la Alcaldia
Municipal, entre otros.

Teniendo en cuenta que el IGAC realizé una estimacién indicando que por
cada $1 destinado al proceso de actualizacién catastral, se recuperarian $3, en
el ano en el cual entre en vigencia la actualizacién, lo cual representaria un
importante potencial para el mejoramiento del recaudo predial. Conforme a este
resultado y bajo el supuesto de que el Municipio actualice sus bases
catastrales rurales incurriendo en los costos estimados, se concluye que el
recaudo se incrementaria en $2.491 millones, conllevando a un recaudo
potencial de $14.717 millones, en términos corrientes, es decir un 20.37% mas
de lo recaudado en 2006.

Teniendo en cuenta que el bajo nivel de avalio de los predios rurales y la
desactualizacion de los mismos, incide negativamente en el total de los avallos
de Pasto lo que conduce a que el recaudo no esté cercano a su potencial, que
conlleva a una tarifa efectiva de tan sélo 5.47 por mil, la cual se acerca mas al
rango minimo que al maximo de las tarifas nominales, se estimé que un
incremento de 1 por mil en la tarifa incrementaria el recaudo en $1.690
millones, es decir un 18.32% mas, el recaudo por predio lo haria en $16.116 y
el recaudo predial per capita en $4.354.
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8. RECOMENDACIONES

Es necesario que las fuentes propias de recursos tributarios aseguren un
crecimiento que les permita a los entes territoriales ser menos dependientes de
las transferencias que les tiene que hacer el Gobierno Nacional para invertir en
educacioén, salud, agua potable y saneamiento basico y asi puedan elevar los
niveles de cobertura de esos servicios y mejorar el bienestar de la poblacion.

Se vuelve indispensable fortalecer la capacidad del Municipio para actuar y
decidir, a través de la instrumentacién de nuevas y mejores practicas
administrativas. Una de las formas para fortalecerlo es mediante el impuesto
predial, puesto que, como se ha mencionado, este es un recurso de gran
importancia para la autofinanciacion de los programas de inversién local.

Los denominados “lotes de engorde”, que se mantienen por sus propietarios
por razones de valorizacion, dan lugar a la especulacién en el mercado
inmobiliario. Por lo anterior estos lotes deben tener un rango de tarifas superior
a los demas criterios. Segun la ley estos lotes pueden alcanzar una tarifa
maxima de 33 por mil, sin embargo el Estatuto Tributario Municipal establece
tarifas maximas del 16 por mil, por lo tanto es posible obtener un potencial de
recaudo por predial, incrementando la tarifa. Ademas, en el ambito rural
permitiria castigar estos predios lo que incrementaria la oferta de suelos aptos
para la agricultura a medianos y pequenos productores.

Teniendo en cuenta que existen 2.983 predios exentos, se considera pertinente
realizar un analisis mas detallado que permita justificar realmente su existencia;
no obstante, esto no significa que se excluyan ciertas exenciones que
posibiliten un incremento de la inversién, fortalecimiento del sector agricola, la
industria o de instituciones que cumplan con fines no lucrativos que beneficien
realmente a la sociedad.

Luego de examinar algunas alternativas para aprovechar las potencialidades
del impuesto predial, se puede afirmar que la opcién mas viable y que puede
arrojar mejores resultados en cuanto al recaudo del impuesto, es la de
actualizar los predios que superen los periodos establecidos por la ley. De esta
manera, se evitarian mayores costos y un impacto econémico fuerte en el
ingreso familiar, asi mismo facilitaria los esquemas de ordenamiento territorial,
los procesos de estratificacion socioecondmica, la titulacion de predios, la
delimitacion del perimetro urbano, los procesos de adjudicacion de vivienda de
interés social, entre otros aspectos.
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Se hace necesario que la actualizacién catastral acerque los avalios a los
valores comerciales de los bienes inmuebles y, por esta via, establecer una
base gravable que corresponda con el verdadero nivel de riqueza de los
contribuyentes en Pasto, para evitar la especulacion inmobiliaria. Una vez
realizado este proceso, lo mas conveniente es congelar las tarifas nominales
para el aio en que entren en vigencia o incrementar progresivamente el valor
de los avaluos, con el fin de evitar un drastico incremento del monto a pagar
por los contribuyentes.

El proceso de actualizacidén catastral debe estar acompanado de un trabajo de
concientizacion de la poblacién acerca de los beneficios que trae el impuesto
predial para el desarrollo y el bienestar local y ademas se deben dar a conocer
los perjuicios de un amplio rezago en la actualizacién.

Los ahorros constituyen una alternativa para que el Municipio autofinancie los
costos de Actualizacién, de esta manera evitaria endeudarse. De no ser viable
la alternativa de autofinanciacion, se deben considerar convenios con la
Gobernacion, el Instituto Geografico Agustin Codazzi, Corponarifio, entre otras
entidades nacionales e internacionales. Ademas se puede recurrir al crédito de
FONADE vy a los recursos del Presupuesto General de la Nacion.

Es de suma importancia que los gobernantes garanticen la transparencia en la
administracién de los recursos y en la delegacién de funcionarios competentes.
Asi mismo que haya una mejor gestién del Concejo Municipal, quien establece
las tarifas. Lo anterior, para que se pueda liquidar el impuesto sin las presiones
que ejercen los propietarios de las tierras sobre los concejales. Esto
acompanado de una mayor efectividad en el control por parte de las entidades
encargadas de la veeduria de los recursos municipales.

El recaudo del Impuesto Predial debe destinarse a financiar los planes de
Desarrollo Municipal, atendiendo primordialmente a los estratos mas bajos
contemplando las necesidades de servicios basicos y desarrollando proyectos
de infraestructura para la ciudad. De esta manera la sociedad vera
compensado su esfuerzo tributario, haciendo que la confianza en la
Administracion mejore de tal manera que haya una mayor disposicion a pagar,
convirtiéndose en un circulo virtuoso.

Es conveniente que la Alcaldia y el IGAC realicen un convenio de cooperacion
para que las actualizaciones de los predios que han sufrido mutaciones puedan
procesarse de manera agil. Esto permitira el fortalecimiento del proceso de
conservaciéon dinamica establecido para tal fin y obtener una informacion real y
confiable de los avaluos del Municipio de Pasto, tanto en el ambito rural como
urbano.
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Se recomienda crear un sistema informatico propio, que le permita al
Municipio acceder a tecnologias de punta para que la informacion que se
maneja actualmente sea confiable, oportuna y de facil control y ademas facilite
actualizar periédicamente el valor de los bienes inmuebles y obtener
informacién histérica de las actualizaciones de los predios. Seria importante
que los predios que ya no existen, se proceda a anularlos definitivamente y asi
mantener depurada la base de datos. Igualmente que el recaudo se pueda
obtener por zonas, tanto urbana como rural.

Como medida complementaria a la anterior se debe implementar el uso de
Internet, como medio para que los usuarios tengan informacién detallada
acerca del avaluo de sus predios, este mecanismo generaria descongestion en
las oficinas y ademas les daria mayor confiabilidad a los usuarios puesto que
sabrian de primera mano lo que sucede son sus predios y mayor transparencia
en la gestién de la entidad territorial; ademas se podria utilizar no sélo para
consulta sino también para facilitar el pago y hacerlo mas eficiente.
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ANEXO A. FORMATO DE ENTREVISTA DIRIGIDA A FUNCIONARIOS
ALCALDIA Y CONCEJO MUNICIPAL DE PASTO

UNIVERSIDAD DE NARINO
FACULTAD DE CIENCIAS ECONOMICAS Y ADMINISTRATIVAS
PROGRAMA DE ECONOMIA

El objetivo de la presente entrevista, es la de obtener informaciéon sobre el
avaluo y el recaudo del impuesto predial en San Juan de Pasto, durante el
periodo 2001 - 2006. La informacion que se obtenga sera de caracter
reservado y solo se utilizara para desarrollar un proyecto de investigacion.

Nombre:
Cargo:

1. Que comportamiento present6 el impuesto predial durante el periodo 2001-2006
y que razones lo explican?

2. Considera usted que el proceso de recaudo del impuesto predial esta siendo
manejado correctamente?
a. Si, No, porque?

3. Considera adecuadas las tarifas que anualmente se aplican en el Municipio de
Pasto por concepto de impuesto predial?
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4. El pago que realizan los contribuyentes del impuesto predial se debe a:
*iniciativa propia H

*accién coactiva

Por qué?

5. Cual es el grado de evasion del impuesto en la ciudad de Pasto y las razones
que lo justifican?

6. Qué consecuencias trae la evasion del impuesto predial?

7. Coémo puede evitarse la evasion del impuesto predial?

8. Esta de acuerdo con todas las exenciones y exoneraciones mencionadas en
el Estatuto Tributario de Pasto?

Ssi [ No [

Porqué?

9. Cémo ha incidido el fenédmeno del Volcan Galeras en el recaudo del impuesto
predial?
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10. Cree usted que hay plena correspondencia entre el avallo catastral y el cobro
del impuesto predial en Pasto?

11. Cree usted que hay plena correspondencia entre el cobro del impuesto predial
y la estratificacién socioeconémica en Pasto?

12. Coémo cree que afecta el pago del impuesto predial al ingreso de las familias
en Pasto?

13. Qué politicas de alivio tributario han sido establecidos por el Concejo Municipal
de Pasto durante el periodo 2001-20067?

14. Considera que el avallo catastral deberia ajustarse al avalio comercial?
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ANEXO B. FORMATO DE ENTREVISTA DIRIGIDA A FUNCIONARIOS DE
INSTITUTO GEOGAFICO AGUSTIN CODAZZI

UNIVERSIDAD DE NARINO
FACULTAD DE CIENCIAS ECONOMICAS Y ADMINISTRATIVAS
PROGRAMA DE ECONOMIA

El objetivo de la presente entrevista, es la de obtener informaciéon sobre el
avaluo y el recaudo del impuesto predial en San Juan de Pasto, durante el
periodo 2001 - 2006. La informacion que se obtenga sera de caracter
reservado y solo se utilizara para desarrollar un proyecto de investigacion.

Nombre:
Cargo:

1. En que fecha se fundd el Instituto Geografico Agustin Codazzi en el
Departamento de Narifio?

2. En que afo se realizo la dltima actualizacion catastral en la ciudad de Pasto
tanto en la zona urbana como en la zona rural?

3.Cual es el costo y los beneficios estimados de una actualizacion catastral en el
sector rural?

4. Que ventajas y desventajas trae consigo hacer una actualizacién catastral?
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5. Como han influido las obras de infraestructura en el avallo catastral de los
ultimos anos?

6. Como afecta el mercado inmobiliario al avallo catastral?

7. Cémo ha incidido el fenédmeno del Volcan Galeras en el recaudo del impuesto
predial y en los avaltuos?

8. Cree usted que hay plena correspondencia entre el avallo catastral y el cobro
del impuesto predial en Pasto?

9.Que elementos considera usted deben tenerse en cuenta para elaborar una
correcta actualizacion catastral (urbana, rural) en Pasto?

10. Cuales son los principales obstaculos para realizar una actualizacion
catastral (urbana, rural) en Pasto?
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11.Cree que se cometen algunos errores en el proceso de avaluo catastral?

12. Considera que el avallo catastral deberia ajustarse al avalio comercial, por
qué?

13. Como considera que se encuentra la ciudad de Pasto a nivel nacional, en el
avallo catastral?
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