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1. Introduccion

EnlosUltimostiempos se hagenerado unagran controversia
sobre la sostenibilidad del Plan de Inversiones desarrollado
por la administracion PeraLosA y la capacidad financiera de
la ciudad para soportar adicionalmente las inversiones
contempladasen el plan de desarrollo propuesto por lasegunda
administracion Mockus.

El Distrito reconoce que se requieren nuevas fuentes de
financiamiento para mantener los niveles de inversion
sefialados, paralo cua propone desde la descapitalizacion de
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Codensa, la venta de la eTs, €l mayor endeudamiento, la
imposi cion de nuevostributos como los pegjesy el alumbrado
publico y el incremento en un 50% de las tarifas de los
impuestos predial y de industriay comercio.

En buena parte han sido rechazadas por el Concejo distrital
por lafatadeunaclaridad sobre el plan deinversionesposible
y sostenible, las cuales son analizadas en otros apartes del
presente estudio, y en parte porque se considera excesivo €l
incremento del paquete tributario propuesto por la
administracion.

Noslimitaremosen esteestudio atratar de analizar friamente
y con la mayor objetividad posible el sistema tributario de
Bogot4, paraanalizar la evolucién durante la Ultima décaday
tener unas conclusiones sobre su potencialidad, teniendo en
cuenta tanto las posibilidades de reforma legal como los
mejoramientos administrativos que sean posibles.

La potenciaidad del recaudo tributario, que constituye la
fuente mas sana de financiacion de la entidad territorial,
determinara si se requiere y es viable hacer una reforma
tributaria distrital, que es en buena parte una de las
determinantes de las inversiones que se van a poder realizar
durante la actual administracion.

Parael estudio serealizd un trabajo de campo comparando
valores catastrales y comerciales y se establecio la
potencialidad de este impuesto, igualmente se analizaron las
fortalezasy debilidades de | os principal esimpuestos parahacer
unas recomendaciones sobre su mejoramiento.

La comparacion de Bogota con las grandes capitales esun
punto dereferencia, bagjo el entendimiento quevivir en Bogota
tiene que tener un costo adicional desde €l punto de vista de
losimpuestos predia y de industriay comercio, por cuanto la
ciudad ofrece unas mejores condiciones de viday desarrollo
para sus habitantes y unas condiciones de infraestructura,
demanday posibilidades paralos negocios. La propuesta del
gobierno distrital de un incremento tarifario de hasta el 50%
no se consideraviable, por cuanto distorsionariael mercadoy
crearia una sobrecarga sobre | os ciudadanos.

Se considera que existe una potencialidad tributaria que
puede permitir varios gjustes en lostres principal esimpuestos,
asi, en predia se plantea una posibilidad de gjustar la base
catastral hastallegar uniformementeal 70% del valor comercia
y un gjuste tarifario hastadel 10%, separando los estratos 5y



6, lo cual significaria un incremento global de este impuesto
en un 20%; en el impuesto de industriay comercio se podria
obtener un crecimiento de un 15% incluyendo el cobro del
impuesto de tarifasy haciendo un incremento adicional delas
mismas en aproximadamente un 10%; aestas medidas deberian
sumarse las reformas administrativas, que podrian generar un
incremento adicional alos proyectado del 6% enlosimpuestos
sefialados.

Cobra especial importancia el efecto administrativo en
materia del impuesto de vehiculos, en los cuales se requiere
disminuir el nimero de omisosy ademas hacer un proceso de
rematricul acién en Bogota mediante medidas administrativas
y servicios, lo cual permitiriamejorar hasta en un 50% dicho
impuesto, dados los altos niveles de evasion existentes. Este
proceso seconsideraviablefrentealasdificultadesy conflictos
gue genera en las actuales condiciones el cobro de pegjes
internos.

En materia de tasas y contribuciones, como el caso del
alumbrado publico y la valorizacion, las mismas no se
encuentran dentro delosingresostributarios del Distrito, sino
gue afectan directamente la inversion en el sector
descentralizado, por lo cual remitimos su consideracion a
dichos andlisis.

Como conclusi6n se presentan varios escenarios de acuerdo
con €l alcance delasmedidas que setomeny que pueden llevar
al Distrito aunincremento del 20% delosingresostributarios,
alrededor de $ 250.000 millones, anuales, alosque sellegaria
en un proceso de tres afios y que requiere de casi por partes
igualesdel aporte de unareformatributariay de unas medidas
administrativas, las cuales tienen un costo efectivo que tiene
gue asumir el Distrito.

Comportamiento tributario
I ngresostributarios-precios constantes 1993-2000

: 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000
Predial unificado 149.629| 279.210| 278.918| 323.902| 336.551 375.433| 376.537| 342.176
Industria y comercio 283.016| 563.472| 486.200| 598.495| 589.133| 611.252| 521.839| 528.319
Unificado de vehiculos 66.716| 104.644 87.381 95.586 89.714 91.597 78.828 80.848
Delineacion urbana 19.314 51.290 42.250 15.416 13.733 12.219 5.104 5.848
Consumo de cerveza 120.641| 133.334| 150.894| 152.911| 149.033| 155.974| 131.718| 142.717
Sobretasa a la gasolina 0 0 0 92.547| 102.031 135.186| 144.070| 154.311
Otros ingresos tributarios 9.264 12.322 19.794 9.456 11.743 14.352 16.661 20.059
Total ingresos tributarios | 648.583 | 1.144.273 | 1.065.437 | 1.288.314 | 1.291.938 | 1.396.013 | 1.274.757 | 1.274.279

Crecimiento anual 76.43% -6.89% | 20.92% 0.28%

8.06%

-8.69%

-0.04%




EVOLUCION DEL RECAUDO TRIBUTARIO
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La pérdida de dinamismo de los impuestos en los Ultimos
afos con crecimientos corrientes de los ingresos del 6,56% y
del 3,51%, que significan en términos reales un crecimiento
negativo, ponen en cuestionamiento € agotamiento delosinstru-
mentos utilizados para mejorar la gestion y la potencialidad
mismadel recaudo tributario bajo laactua normatividad. Sefia-
lemos que en este periodo lagestion delaadministracion mejoro
sustanciamentey quesi bien se pueden lograr algunas mejoras
por estavia, serequiere deinversiones grandes para sostener la
recaudacion.

L os grandes cambi os tributarios que mejoraron larecauda-
cionyasedierony parael esquematributario actual serequiere
unaandlisis més particular de cadaimpuesto con €l fin de ver
su problematicay potencialidad. La accion administrativa ha
permitido corregir buena parte de la evasion primariay se
requiere de un trabajo mas especializado parael control dela
evasion de fondo.

Por la importancia que tiene el impuesto predia y el
impuesto de industriay comercio, en los ingresos tributarios
de Bogotd, nos detendremos a andlisis de estos tributos de
una forma especifica, haciendo al final unos comentarios de
formaglobal sobre los demas impuestos.

2. Andlisisdel comportamiento del impuesto predial,
la base catastral y el autoavaltio

Realizando unarelacion entrelasvariablesdelossiguientes
dos cuadros podemos concluir:




En precios constantes Bogoté catastralmente en 2000 vale
63 billonesde pesos, y es 2,22 vecesel valor catastral de 1993.
Por su parte, el recaudo en val ores constantes percibido en
2000 es 2,28 veces € recaudo de 1993.

1993-200 a precios constantes de 2000

VIGENCIA | RECAUDO | CRECIMIENTO | RECAUDO CONSTANTE | CRECIMIENTO
1993 45.661 149.629.5
1994 99.057 116.94% 264.768.5 76.95%
1995 128.075 29.29% 279.225.5 5.46%
1996 161.018 25.72% 293.763.1 5.21%
1997 224.317 39.31% 336.551.4 14.57%
1998 294.523 31.30% 375.432.6 11.55%
1999 344.720 17.04% 376.537.7 0.29%
2000 340.461 -1.24% 340.461.0 -9.58%
2001 347.391 2.04% 319.440.0 -6.17
Avallo catastral y predios
Vigencia Total de Crecimiento Avaltio Crecimiento | Catastro 2000 [ Crecimiento
predios tastral corriente constante
1990 999.372 8.717.518 28.566.993
1994 1.119.096 11.98% 13.184.425 51.24% 35.240.527 23.36%
1995 1.211.483 8.26% 20.559.210 55.94% 44.822.611 27.19
1996 1.281.959 5.82% 28.379.909 38.04% 51.776.635 15.51%
1997 1.350.934 5.38% 40.194.654 41.63% 60.305.587 16.47%
1998 1.426.714 5.61% 49.991.832 24.37% 63.725.293 5.67%
1999 1.518.099 6.41% 60.142.031 20.30% 65.693.140 3.09%
2000 1.631.046 7.44% 63.525.336 5.63% 63.525.336 -3.30%
2001 1.682.849 3.18% 66.611.275 4.86% 61.251.747 -3.58%

El nimero de predios registrados en 2000 es de 1.631.046,

que equivale a 1,63 veces €l nimero de predios de 1993.

Esimportante establecer |as razones del salto significativo
en el recaudo del impuesto predia de 1994 (crecimiento del
116,94% nominal), y definir en qué medida corresponde aun
crecimiento de la base gravable voluntario por efecto del
autoavallio, y en qué proporcion a incremento del avalto

catastral y al crecimiento del nimero de declarantes.

Si comparamoslaexperienciadeotrasciudadesen lascuales
hay también un alto nivel deincumplimientoy que adoptaron

INCREMENTO EN 1994

46,37%

m Base catastral, con nuevos registrados

29,70%

m Nuevos declarantes, sin los nuevos registrados

m Autoavaltio, por encima del valor catastral




€l autoaval o, caso Cali, Barranquilla o Cartagena, encontra-
mos como regla general que la respuesta ciudadana no fue
igual y la adopcion del autoavalto significod crecimientos

— menores, y los niveles de evasion por omision se mantienen

alrededor del 60%, mientras que en Bogota es del 8% oficial-
mente o 25%, de acuerdo con nuestros calculos.

Otra conclusion importante es que el efecto del autoaval tio
como declaracion de mayor valor tuvo un efecto coyuntural
entre 1994 y 1997, el cual fue absorbido en dichos 4 afios en
los cuales la formacion catastral de Bogota alcanzé los
autoaval llos hechos por los contribuyentes por encima del
avallio catastral. Desde este punto de vista, su efecto fue
acelerar un recaudo y al cabo del cuarto afio perdi6 vigencia
como instrumento que origina un mayor valor, por cuanto la
formacion catastral o alcanzo.

2.1 Laevasion en el impuesto predial

Célculo de evasion por estratosresidenciales3 a6

Estrato | Total Base Valor Tarifa | Impuesto | Impuesto | Tarifas | Nimero %
predios | catastral | promedio | media | promedio | promedio | con | predios | Predios
catastral calculado | declarado | evasién | omisos | omisos
3 405.421] 14.172.110 | 34.956.527| 0.471% [142.714 91.293|10.261% | 146.078| 36.03%
4 182.552 | 8.203.712 44.939.042) 0.628% | 244.626 208.954 | 0.465% 26.620| 1458%
5 81.944| 4.560.916 [ 55.658.938 | 0.749% | 361.356 310.834 [ 0.558% 11.457| 13.98%
6 95.250| 6.665.781 [ 69.981.953 | 0.749% | 454.346 390.068 | 0.557% 13475 14.15%
Total | 765.167 | 33.602.519 | 43.915.275|0.675% |256.944 180.068 | 0.410% | 197.630| 25.83%

Nota: No se desconto el recaudo por recuperacion de cartera en cada
estrato, 1o cual aumentaria el indice de evasion.

Del cuadro anterior podemaos concluir que, de acuerdo con
la base catastral existente, el nimero de predios deberia ser
mayor o de lo contrario habria una subvaluacion de la base
catastral a momento de declarar.

Siendo que la base minima es el avallio catastral, nos
inclinamos por la hipétesis en que € problema generalizado
sealaexistenciade mas prediosy no tanto la subvaluacion al
momento de declarar; de todas formas en los dos casos es la
misma evasion.

Segun los datos catastrales, €l valor promedio que deberian
declarar los predios residenciales de estratos 3 a6 es de $
256.994, mientras que el valor declarado por dichos predios
esde $ 180.068.



El nimero de predios que estarian por fuera del cumpli-
miento delaobligacién tributaria, de acuerdo con estos datos,
seriade 197.630, que representa el 25,83% de |os registrados
y no el 8,16% que sefialan |os datos oficiales.

En estos niveles de evasion se presenta el mayor desfaseen
el estrato 3, dondelos omisos alcanzarian niveles del 36,43%,
mientras que en los estratos 4, 5y 6 la misma se encuentra
casi uniformemente alrededor del 14%.

Célculo delaevasion

Estrato Base gravable Recaudo Recaudoreal | Valorevasion | % de evasion
proyectado
3 14.172.110 57.859 37.012 20.847 36.031%
4 8.203.712 44.657 38.145 6.515 14.582%
5 4.560.916 29.611 25471 4.140 13.981%
6 6.665.781 43.276 37.154 6.122 14.147%
Tofal 33.602.519 175.404 137.782 37.622 21.449%
Nota: Se descuenta por exentosy descuentos por pronto pago.
La cuantificaciéon del valor de la evasion en los estratos
antes mencionados, parael 2000 asciende alasumade $37.622
millones que representa un 21,45% del recaudo potencial .
2.2 El impuesto predial en otras ciudades colombianas
El siguiente cuadro escomparativo delastarifasdel predia
con otras ciudades colombianas. Tarifas por mil.
Categorias Bogotd . cali _ Medellin Barranquilla
Residenciales Segun estrato y drea | Seguin rango de Segun rango de Segun estrato y
de la construccién. avaluo catastral. avaluo catastral y rango de avalGo
Entre 4y 8.5 Entre 8y 16 clase de predio catastral. Entre 1y
(formado o no). 15.8
Entre 4y 13
Rurales Residenciales: 16. Residenciales: Residenciales: 6.
Agropecuarios: 5. Segun rango de Agropecuarios: 4
Recreativos: 5 avallo catastral,
entre 7-12.
Agropecuarios: 6
Industriales Segun el nivel de Segun rango de Segun rango de 43

impacto. Entre 8.5y
10

avaluo catastral.
Entre 11y 15

avallo catastral.
Entre 11y 15

terreno. Entre 12y
33

de predio. Formado:
6, 12y 32.5. No

formado: 7,13, 33

Comerciales y 8.5,9y10 Segun rango de Segun uso y clase Segun rango de
servicios avallo catastral. de predio (formado o | avallo catastral.
Entre 12y 14. no).
Hoteles tarifa del 16
Educativos 5 Segun rango de 10
avallo catastral.
Entre 10y 12
Lotes Segun area del Entre 22y 33 Segln uso y clase Segun estrato y

rango de avalGo
catastral. Entre 10 y
249




En Cali, Medellin y Barranquilla la tarifa del impuesto
predial tiene en cuenta €l valor de la base catastral, y en €l
sector residencial la tarifa maxima es del 15 por mil en
promedio de las tres ciudades, mientras que Bogota estaen el
8,5 por mil.

Impuesto predial compar ativo 1985-2000
Precios corrientes

Ciudad 1985 1993 1994 2000
Bogota 26.214 65.772 123.263 342.175
Medellin 20.626 40.692 31.721 123.962
Cali 7.298 21.700 34.721 82.650
Bucaramanga 2,021 2.637 2.744 9.325
Impuesto predial indice de crecimiento
Base afio 1995
Ciudad o985 1 1903 1994 2000 ,
Bogota 1.00 2.51 47 13.05
Medellin 1.00 1.37 1.27 4.18
Cali 1.00 3.80 4.76 11.33
Bucaramanga 1.00 1.30 1.36 4.61
indice compar ativo entre ciudades
Ciudad base Bogota
Ciudad 1985 , 1993 1994 2000
Bogoté 1.00 1.00 1.00 1.00
Medellin 113 0.62 0.31 0.36
Cali 0.28 0.42 0.28 0.24
Bucaramanga 0.08 0.04 0.02 0.03

Delos cuadros comparativos anteriores podemos establ ecer
gques tomamosel afio de 1985, como uno, parael 2000 Bogota
crecio 13,05 veces, mientras que Cali 1o hizo 11,33 veces,
Medellin 4,18 veces y Bucaramanga 4,61 veces.

Por su parte, si tomamos a Bogotacomo uno, laproporcién
de las demés ciudades varia, es asi como en 1985 Medellin
recaudaba 1,13 veces €l ingreso predial de Bogota, el cual se
reducea0,62 vecespara 1993, y en 2000 representa 0,36 veces,
lo cud esindicativo de unagran fortalezadel impuesto predial
en la década de los afios ochenta en Medellin, y una pérdida
dedinamismo en ladécadadelos afios noventa. Bucaramanga
también presenta unos indicadores similares, y sélo Cali
muestra una participacion sosteniday un crecimiento similar
a de Bogotéa.



A continuacion analizaremos €l recaudo y los indicadores
en precios constantes y latributacion per cépita:

Comparativo 1993-2000
Precios constantes base afio 2000

Ciudad 1993 1994 2000
 Bogota 215.532 329.469 342.175
Medellin 133.346 100.824 123.962
Cali 90.772 92.805 82.650
Bucaramanga 8.641 7.334 9.325
indice de crecimiento
Precios constantes base afio 2000
Ciudad 1993 . 1994 2000
Bogota 100% 52.86% 58.76
Medellin 100% -24.39% -7.04
Cali 100% 2.24% -8.95
Bucaramanga 100% -15.12% 7.91%
En precios constantesfrente 21994, quefue el afio del gran
crecimiento en Bogota, se presenta en 2000 un incremento
inferior a 10%, mientras que Medellin tiene una gran caida
en 1994 y un descenso menor en 2000. Respecto de
Bucaramanga, tiene un comportamiento similar a anterior,
decreciendo en 1994 y recuperando al gunos puntos para 2000.
En el caso de Cali no seincrement6 en 1994 y para 2000 tiene
una disminucion del 8,95%, ya que es afinales de la década
del 90 cuando se presenta una aguda crisis socia que, tratada
con criterio “politico”, Ilevd al congelamiento de la base
catastral y posteriormente asu disminuciény al desmonte del
autoaval Go.
Cargatributaria per capita
Comparativo entre ciudades
Ciudad 1985 1993 1994 2000
Bogota 6.791 10416 19.195 54.783
Medellin 20075 23.954 21.834 58.750
Cali 5.188 15.531 19.142 42.211
Bucaramanga 5.002 5.677 5.808 17.933

Al comparar lacargatributaria per capita, entendida como
tal el recaudo por habitante, encontramos que Medellin apesar
del decaimiento del impuesto tienelamasaltacargaper cépita,
pero Bogota hamejorado significativamente; esasi como paso
de representar un 33% de la carga de Medellin en 1985 a un
93% en 2000.




En el caso de la ciudad de Cali se observa una clara
recuperacion de la carga tributaria, con una reduccién de la
brecha en 2000 frente a Bogotéa.

Al andlizar la carga tributaria de las otras ciudades como
Bucaramangay las demas, aqui no relacionadas, encontramos
gue lamisma se sitlla en unatercera parte de la de Bogota, 1o
cual esta directamente relacionado con el nivel de
cumplimiento, antes que con latarifa o labase gravable.

Si d nivel de recaudo en Bogota es de acuerdo con las cifras
deevasi 6n degproximadamente un 79%, enlasciudadesmedianas
el mismo puede ser de un 35%, lo cua explicarialasdiferencias
en € indice detributacion per cipitade resto del pais.

En conclusidn, las tarifas del impuesto predial de Bogota
estan por debajo de lamediade las grandes ciudades del pais,
lo mismo que la tributacion méaxima tedrica 'y la carga per
cépitaen e caso de Medellin.

2.3 Problemas por superar del impuesto predial unificado

Del andlisis realizado podemos plantear que los grandes
problemas del impuesto predial en Bogota son:

2.3.1 Pérdidade dinamismo del impuesto predial . El impuesto
ha perdido la dindmica de crecimiento de principios de la
década de los noventay registra comportamientos nega-tivos
en los Ultimos afios; si bien este fendémeno esta asociado a
estancamiento del valor de la propiedad inmobiliaria, hace
parte del mismo el agotamiento del autoaval o, lasdificultades
administrativasy la evasion.

2.3.2 Disefio del autoaval Uo. El impuesto predial que secobra
en Bogotano esni autoaval o ni facturacion, tieneladefinicion
legal de autoavallio con laobligacion de declarar €l impuesto,
pero labase es el avallo catastral.

De esta forma se tienen las desventajas de la complegjidad
del autoavallio, habiendo perdido laagilidad delafacturacion,
y no setiene unabase superior alacatastral, habiendo perdido
las ventgjas del autoavalUo.

El problema es de orden legal, ya que el sistema que nos
rigeeslaley 44 de 1990, €l Decreto 1421 de 1993 (con fuerza
deley) y laLey 601 de 2000, por lo que se requiere de una



reformapor ley del Congreso de laRepublicapararedefinir el
régimen predia de Bogota.

2.3.3 Régimen preferencial. Siendo que ya no existe un
autoaval llo como tal, no tiene sentido un régimen preferencial,
yaque lo adecuado es lafacturacion a estos sectores, quienes
tributaran de acuerdo con €l valor de sus prediosy las tarifas
preferenciales para el os sefial adas.

El sistema preferencial de pago en salarios minimos tenia
justificacion bajo lacomplejidad del autoaval Go, desaparecido
éste queda lainequidad de dar tratamientos similares a todos
los pequefios, sin precisar susdiferentes condiciones, lascuales
se conocen através del catastro y no implican ningun trabajo
adicional bajo e esquema de facturacion.

2.3.4 Base gravable. Labase gravable la determina el avalto
catastral, el cua serealizacon criterios diferentesalapolitica
hacendaria, llevando a la contradiccion en algunos casos,
cuando se busca incrementar recaudos, y catastralmente se
estén reduciendo las bases.

No hay unos criterios unificados o minimos para las bases
catastrales frente al valor comercial. Historicamente han
existido subvaluaciones producto de presiones sociales,
politicas, ineficiencias administrativas'y corrupcion.

No hay una labor de fiscalizacion sobre la actividad del
Catastro Distrital que permita corregir las desviaciones de la
formacion catastral .

2.3.5 Edtratificacion. No hay claridad sobre los efectos de la
estratificacion y el recaudo y los efectos de la nueva ley de
estratificacion, deformatal que esun factor deincertidumbre
en el recaudo predial.

2.3.6 Estructura de tarifas. Las tarifas son dispersas y tienen
muchas variables como la extension en el caso de los predios
residenciales, del impacto enlosindustrialesy delacobertura
paralos comerciales.

Latarifadelosprediosdeestrato seiseslamismadel estrato
cinco, lo cual le quita progresividad al sistema.




2.3.7 Niveles de evasion. Los niveles de incumplimiento son
atos, tanto por los niveles de omisién como incumplimiento
por la subvaluacion de la base catastral.

2.3.8 Complejidad administrativa. La administracion de
sistema deformado de autoavallio genera una gran carga sin
beneficio, como son la trascripcion de las declaraciones, la
obligacion de hacer liquidaciones oficiales, 1o que generaun
costo y un nivel de error que desactualiza la cuenta corriente
del contribuyente.

2.3.9 Apoyo privado y descentralizacion. La administracién
de esteimpuesto no cuenta con instrumentos de apoyo privado
0 descentralizados que la hagan més eficiente.

2.4 Analisis de las propuestas nacional y distrital
de reforma al impuesto predial

2.4.1 Reformatributarianacional. En los Ultimos siete afios el
gobierno central ha presentado cuatro proyectos de reforma
tributariaterritorial pararedefinir el manejo delosimpuestos
localesy solucionar |os problemas de su administracion.

Debemos destacar dentro de los proyectos de reforma
territorial, ya archivada, algunos aspectos para ver en qué
medi da solucionaban |os problemas planteados del impuesto
predial, y qué innovaciones consagra. Los aspectos funda-
mentales en materia predia son:

Sistema mixtos autoavallio y facturacion. Permite a los
municipios disefiar sistemas mixtos de autoavallo y
facturacién, con lo cua se puede adecuar el sistema a las
condiciones y necesidades de lalocalidad.

ParaBogotahubierasido importante en cuanto le permitiria
salir del hibrido legal existente y adoptar la facturacion de
formaclara.

Formacién obligatoria municipio en dos afios. Obligaalos
municipiosarealizar unaformacion catastral enlossiguientes
dos afios, para lo cua puede apoyarse en érganos privados
ademés del Instituto Geografico Agustin Codazzi.

indices por movimiento inmobiliario local. Establece un
indice de gjuste de la base catastral basado en el movimiento
inmobiliario, lo cual permitecorregir lasdistorsionesgeneradas



entre el crecimiento del irc y €l estancamiento en afios
anteriores de la propiedad inmobiliaria.

Tarifasrango 3 a 18 por mil, lotes 33 por mil. Incrementa
losrangostarifarios con e fin de que enlos mismos seincluya
la participacion correspondiente a la car, la cua tendrd una
participacion del 15% recaudo.

Balance. Lareformatributariaterritorial, desde el punto de
vistadel impuesto predial, hubieramejorado algunos aspectos
dedichosimpuestos como laformacién privada, launificacion
con lasobretasay adoptd laflexibilidad delos sistemas mixtos,
gue en un principio no consagraba. Respecto del autoavallioy
la formacion catastral, no se pronuncia de fondo sobre las
formaciones globales de precio por metro cuadrado, que seria
lajustificacion del autoavalto a no tener como referencia el
valor comercial del predio.

2.4.2 Reforma tributaria distrital. Una de las fuentes de
recaudacion del Distrito paraadelantar el Plan de Inversiones
esel incremento delosingresostributariosy dentro deellosel
impuesto predial.

Son cinco proyectos que se han presentado por parte de la
administracion, y cinco proyectos que haarchivado el Concejo
distrital por considerarlos inconvenientes.

Analizaremosen este punto lo referente al impuesto predial,
cuyo aspecto fundamental fue el incremento y laredefinicion
delastarifas.

La propuesta de la administracién empezd con un
incremento de las tarifas del 50% que se adoptarian en un
proceso gradual en los proximos cuatro afos, y una férmula
para establecerlaque implicabadesarrollar una ecuacion para
obtener latarifa, lacual se basaba en el avallio catastral.

Los reparos fundamentales a dicha propuesta fueron la
improcedencia de un incremento a esos nivelesy lacriticala
formula tarifaria que violaba incluso el articulo 338 de la
Constitucion Politicaque exigea Concejo establecer “directa
mente’ |as tarifas, y en este caso se diferia a una ecuacion;
adicionalmente dicha férmula implicaba aumentar el grado
de complejidad de la administracion del impuesto. También
se consideraba que se violaba la Ley 44 de 1990 que define
gue las tarifas deben hacerse por estrato y uso, y se estaban
proponiendo por valor catastral, con los reparos que antes
realizamos a la determinacion de latarifa por tal concepto.




El segundo proyecto de la administracion cambio las
formulastarifarias por unastablas similaresalas del impuesto
de renta para cada uno de los estratos, lo cual haria casi
imposible el manejo del impuesto y las instrucciones del
formulario, porque se deberian dar todas las tablas a cada
contribuyente para que él se ubique en las mismas.

Al final, enlos proyectostercero, cuarto y quinto, sereduce
el incremento tarifario a un 40% en tres afos, y las tarifas se
definen por estrato con una tarifa basica y una margina en
cada estrato.

Balance. La propuesta de reforma tributaria en su dltima
version siguesiendo cuestionable en cuanto a esquematarifario,
s bien sedebereconocer queesun avancefrentealaspropuestas
anteriores e incluso frente a esquema vigente; sin embargo, la
propuesta tiene inconsistencias en los saltos de intervalos
tarifarios, y de todas maneras seria preferible unas tarifas mas
simplesy progresivas, diferenciando € estrato seis.

El incremento del impuesto en un 40% se sigue conside-
rando excesivo, dado el efecto exponencia que tendriapor la
actualizacion de la base catastral, con mayor razén cuando
descansa simplemente sobre las tarifas y no apunta a corregir
los problemas de subval uacién de labase catastral, de control
alaevasiony de eficiencia administrativa.

No se pronunciaigua mente sobre el sistemadel autoaval o
y €l régimen preferencia que no se justifica bgjo las nuevas
condiciones.

2.5 Conclusiones sobre la potencialidad del impuesto predial
2.5.1 Primer escenario: nivelacion de la base catastral. Los
resultados de la investigacion directa se presentan en la

siguiente gréfica:

Valor catastral vs. valor comercial

69.15%
70% 64.584%

¢ 59.05%
60% 51.78%

50%
40%
30%
20%
10%
0% r T T T ]




Delainvestigacion realizadapodemos concluir queel valor
catastral para los estratos analizados esta en promedio en €l
60% del valor comercia, destacandose |a subvaluacién del
estrato tresy el alto nivel de actualizacién del estrato seis.

Losvaloresson promedio, lo cual implicaquedado €l nivel
de dispersion de la actualizacion, en los casos particulares
puedan generarse diferencias mayores cuando setomeun limite
devalor comercia al cual alcanzar.

Ladiferenciaentre labase catastral y el valor comercial se
denominasubval uacién delabase; sin embargo, debemostener
en cuentaquetécnicamente estosval oresno pueden ser iguales;
se ha considerado que e 70% es el porcentaje reconocido a
nivel internacional como la diferencia 6ptima entre €l valor
base catastral frente a valor comercial.

El valor comercia del metro cuadrado construido en estrato
tres es de $573.366, mientras que en el estrato cuatro es de
$794.791, en €l cinco es de $849.967 y findmente el estrato
seis tiene un valor comercial por metro cuadrado de
$1.055.892.

El valor catastral representa solamente el 51,78% del valor
comercial en el estrato tres, el 59,05% en el cuatro, 64,84% en
el estrato 5y el 69,15% en el estrato seis, paraun promedio de
los estratos tres a seis sector residencial del 60,23%, tal como
se presentaen el siguiente cuadro.

Impuesto predial, supuestos basicos extensiéon y valores

Nota: sobre investigacion realizada por los autores.

Incremento por base al 70% comercial
Incrementando la base parallegar a 70% del valor
comercial sin reforma

Estrato Predios 2000 m? Tarifas Valor Valor Comercial/
2000 promedio comercial catastral Catastro
promedio m® | pr dio m :
3 405.421 77 0.471% 573.366 296.894 51.78%
4 182.552 113 0.628%% 794.791 469.342 59.05%
5 81.944 117 0.749% 894.967 580.322 64.84%
6 92.250 146 0.749% 1.055.892 730.133 69.15%
Total 765.167 98 0.61% 763.985 460.148 60.23%

Estrato Base gravable Impuesto real Impuesto adicional | % de incremento
ajustada ajustado
3 16.754.143 43.755 6.743 18.22%
4 9.101.834 42.321 4.176 10.95%
5 4.796.130 26.785 1.314 5.16%
6 6.722.543 37.470 316 0.85%
Total 37.374.649 150.331 12.549 9.11%




El resultado nos muestra que € recaudo globa con esta
actualizacion de la base catastral puede ser superior a 9%,
destacandose el incremento en €l estrato tres del 18,22%, en
el cual hay mayor atraso, y el menor aporte del estrato seis
0,85% en €l cua hay unamayor actualizaciony dejaun margen
paraunatarifa diferencial de este estrato.

2.5.2 Segundo escenario: incremento de las tarifas. El
incremento de las tarifas en un 50% o un 40%, alo largo de
tres afos, debe considerarse excesivo por cuanto si bien las
tarifas de Bogoté estan mas bajas que en las otras ciudades, l1a
actualizacion de labase catastral hace que se tenga un efecto
exponencial.

Algunas tesis empiricas sefialan que la carga predia no
deberiarepresentar mas de un mes de rentadel arrendamiento
del inmueble, el cua en la actualidad se estima en el 0,65%
del valor comercia. Deestaformaun incremento delastarifas
hastael 12 por mil generariaun impuesto equivalentea 0,84%
del valor comercial, y es por esto que con las bases en un
70%, la tarifa maxima no deberia pasar de un 9.5%, lo cual
significariaun incremento del 11% en los rangos superioresy
se mantendria dentro de latesis del aporte no mayor aun mes
de arrendamiento.

Otra tesis sefidla que se debe reconocer que las mejores
condiciones de vida que ofrece la ciudad a sus habitantes,
comparativamente con lasotras grandes capitales, justificauna
carga superior.

La aproximacion empirica de un porcentaje de mejoria de
Bogoté frente a las grandes capitales en sus respectivos
departamentos puede hacerse sobre la base del indice de
condiciones de vida de Planeacion Nacional, el cual en €l
promedio de los Ultimos tres afios es superior en un 9,62%.

Finalmente, si comparamos la tributacién por predio de
BogotafrenteaCali y Medellin, encontramos que la contribu-
cion por predio eslasiguiente en valores de 1999:

e _Bogoth | Medellin 7 e

Avalio del predio $39.616.673 $17.219.338 $22.471.524
Tarifa efectiva 6 por mil 13 por mil 6.2 por mil
Impuesto del predio $227.073 $228.468 $138.951

En este marco encontramos que la tributacion en Bogota
por predio esta ligeramente por debajo de Medellin, pero es



superior alade Cali. Si partimos de que lacargaessimilar, e
incremento tarifario no deberia ser superior a un 10% como
una media de las tesis antes expuestas.

A continuacion se presenta una propuesta de tarifas que en
su conjunto no representan mas del 9,83% de incremento,
destacandose el crecimiento en el estrato seiscon el 15,37% a
fin de dar mayor progresividad a sistema. Algunos saltos
porcentual es obedecen a la necesidad de mantener las tarifas
en multiplosde cinco, parafacilitar el cdlculoy cumplimiento
de los ciudadanos.

Comparativo del incremento detarifas por estratos

Tarifas actuales Tarifas propuestas Incremento de tarifas
Estrato | Tarifa | Tarifa Tarifa Tarifa | Tarifa Tarifa | Tarifa |  Tarifa | Tarifa
: base |marginal| media | bésica | marginal | media | bésica | marginal | media_
3 4.00 5.00 4.71 4.50 5.50 521 11.11%] 9.09%| 9.60%
4 6.00 7.00 6.28 6.50 7.50 6.78] 7.69%| 667%| 7.37%
5 7.00 8.00 7.49 7.50 8.50 788 6.67%| 588%| 4.95%
6 7.00 8.50 7.49 8.50 9.50 8.85( 17.65%| 1053%| 15.37%
Total 6.01 6.67 9.83%
Es importante sefidlar que las tarifas consideradas en este
estudio son en general mas bagjas que las del Distrito hasta
1994, con la diferencia de la separacion de tarifas entre cada
estrato para darle progresividad a sistema, y definitivamente
estan una tercera parte por debajo de las propuestas por la
administracion para 2005.
Comparativo del incremento detarifas por estratos
Estrato 3 Estrato 4 Estrato 5 Estrato 6
Hasta 1994 6 6 85 85
Desde 1995 4-5 6-7 7-8-85 7-8-85
Estudio 4-45 6.5-7.5 75-85 85-95
Reforma 2002 4-55 6-75 7-9 7-9
Reforma 2005 56-7.7 84-105 98-126 98-126
Propuesta de ajuste de tarifas
Efecto recaudatorio, incremento promedio 10%
Estrato . Base Nuevas Recaudo Reca’udo real | Recaudo real | Incremento
gravable tarifas proyectado con tarifa
3 14.172.110 0.521% 64.014 40.941 37.012 9.60%
4 8.203.712 0.678% 48.212 41.182 38.145 7.371%
5 4.560.916 0.788% 31.153 26.797 25.471 4.95%
6 6.665.781 0.885% 51.134 43.900 37.154 15.37%
Total 33.602.519 0.665% 194,514 152.821 137.782 9.84%




El incremento en el recaudo es similar a incremento de la
tarifadel 9,8%y se destacaigualmente el gjuste al estrato seis
con €l fin de dar progresividad al sistema.

2.5.3 Tercer escenario: nivelacion de la base y guste de
tarifas. El tercer escenario, como lo sefialamos antes, esta
compuesto por lasimultaneidad de la nivelacion de labase y
el guste delastarifas, € cual tiene un efecto importante en el
estrato tres que llega a un crecimiento en el recaudo del 30%,
dadala desactualizacion delabase en el mismo. En € estrato
cuatro el crecimiento es cercano a 20%; en el estrato cinco es
de 10% por cuanto tiene un alto nivel de actualizacion de la
base, y en el estrato seis hay un crecimiento de casi €l 20%,
producido por ladiferenciacion detarifas con el estrato cinco,
para generar mayor progresividad al sistema.

El efecto total del incremento recaudatorio con estas medidas
esdel 20%, lo cual esel aumento potencia del impuesto predial
en las condiciones actuales. A este porcentaje debe adicionarse
¢l valor del mejoramiento viagestion administrativa, por cobro
de carteray mayor cumplimiento.

Efecto recaudatorio base al 70% vy tarifa incremento
promedio 10%

ajustada uste nal
3 16.754.143 0.521% 48.409 11.397
4 9.101.834 0.678% 45.691 7.546 19.78%
5 4.796.130 0.788% 28.179 2.708 10.63%
6 6.722.543 0.885% 44.274 7.120 19.16%
Totales 37.374.649 0.665% 166.553 28.771 20.88%

3. Impuesto deindustria'y comercio
3.1 Comportamiento tributario

El impuesto de industriay comercioy avisosy tableros es
unadelas mayoresfuentes deingresos parael Distrito Capital

PARTICIPACION PORCENTUAL DE ICA
TOTAL DE LOS INGRESOS TRIBUTAI
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y se sostuvo en la década de | os afios hoventa entre un 40%y

un 45% de los ingresos tributarios.

A pesar delaerosion deimpuesto, € recaudo por concepto de

industriay comercio desde 1990 hasta 2000, en la estructura de

los ingresos tributarios participa aproximadamente con un 43%
del total dedichosingresos. Oscilando entred 40,5%y €l 49,2%.

En & mismo periodo 19902000 la participacion mas baja
se presentd durante 1999 y 2000. En 2000 se observé unaligera
recuperacion, yaque en 1998 y 1999 se present6 unatendencia

decreciente.

Composicion del recaudo

Impuesto de industriay comercio por actividades afio 2000

Actividad Contribuyentes Base gravable Recaudo Tarifa efectiva
Econémica
Servicios 36.801 24.382.920 140.836 0.58
Comercio 26.058 22.539.003 130.484 0.58
Industria 11.997 16.155.930 98.696 0.61
Financieros 1.480 9.526.855 76.440 0.80
Otros 7.013 2.158.508 39.493 1.83
Total 83.349 74.763.216 485.949 0.65
Comparacion de lastarifas con otras ciudades
Tarifas por mil
Actividad Bogotéa Cali Medellin | Barranquilla
INDUSTRIAL:
Produccién de alimentos, excepto bebidas 3 3.3 4 3
Produccién de calzado y prendas de vestir 3 3.3 3 4
Fabricacion de productos primarios de hierro y acero 5 3.3 7 5
Fabricacion de material de transporte 5 3.3 7 5
Demas actividades industriales 8 3.3 7 7
COMERCIAL:
Venta de alimentos y productos agricolas en bruto 3 3.3 4 3
Venta de textos escolares y libros 3 7.7 5 4
Venta de madera y materiales para construccién 5 7.7 5 4
Venta de automotores 5 7.7 6,3y 10 7
Venta de cigarrillos y licores 10 7.7 10 10
Venta de combustibles y derivados del petréleo 10 3.3 10 4
Venta de joyas 10 7.7 10 10
Demas actividades comerciales 8 7.7 8 71
SERVICIOS:
Transporte 3 3.3 5 4
Radiodifusién y programacién de television 3 11 10 7
Consultoria profesional 5 6.6 5 7
Servicios prestados por contratistas de construccién 5 3.3 5 4
Constructores y urbanizadores 5 3.3 8 4
Presentacion de peliculas en salas de cine 5 11 10 7
Servicios de restaurante y cafeteria 10 8.8 10 10
Servicios de bar, grill, discoteca y similares 10 27.5 15 10
Servicios hotel, motel, hospedaje, amoblado y sim. 10 8.8 25 8.5
Servicios de casas de empefio 10 275 10 10
Servicios de vigilancia 10 11 3 7
Demés actividades de servicios 7 11 8 7
ENTIDADES FINANCIERAS:
Corporaciones de ahorro y vivienda 8 3 3 3
Demas actividades financieras 8 5 5 5

Fuente: Secretarias de Hacienda municipales




3.2 El problema de la evasion y elusion del impuesto

Elusion del impuesto de avisosy tableros afio 2000

Actividad | Contribuyentes Pagan % de Recaudo Elusién Recaudo
econémi avisos cumplimiento potencial efectivo
Servicios 36.801 22.208 60.3 18.190 7.213 10.977
Comercio 26.058 18.534 711 16.098 4.648 11.450
Industria 11.997 8.099 67.5 19.255 6.256 12.999
Financieros 1.480 404 27.3 9.624 6.997 2.627
Otros 7.013 3.907 55.7 1.830 810 1.020
Total 83.349 53.152 63.8 64.997 25.925 39.072
El porcentaje de cumplimiento durante 2000, del total de
los contribuyentes que pagan avisos fue 63,8%. El sector de
mayor cumplimiento fue el comercial, donde se registré el
71.1% aproximadamente; y el de menor cumplimiento fue e
sector financiero con un 27.3%.
El promedio de |a tarifa efectiva, teniendo en cuenta el
recaudo alcanzado durante 2000 fue de 0.65%
Laevasion defondoen € impuestodeindustriay comercio
Actividad Base gravable Evasién impuesto | Tasa de evasién Tasa de evasion
econémica : : ponderado
Servicios 11.692.590 29.910 29% 8%
Comercio 14.456.297 34.837 21% 9%
Industria 8.813.539 13.374 18% 4%
Financieros 8.020.668 15.794 24% 4%
Total indice nonderado de evasién en el imouesto de industria v comercio 25%

El total del indice ponderado de evasion de industria y
comercio es de alrededor del 25%, presentédndose el mayor
nivel de evasion en las actividades de servicios en un 29% y
las actividades comerciaes un 27%.

3.3 Andlisis de |as propuestas nacional
y distrital de reforma del ica

3.3.1 Reformanacional. Se observalo siguiente:

* Afecta municipios y Distrito si se desmonta la doble
tributacién asi: 70% comercioy 30% industriaen el primer
proyecto, en el segundo se invierten |os porcentajes.

* Ajustadefinicioneslegal es. Autorizaregimenes especiales.
* Eliminaavisosy fusionaindustriay comercio.
* Sube rangos tarifarios hasta el 12 por mil.



3.3.2 Reformalocal. Se observalo siguiente:

* Profesionales al régimen corriente.

* Suben |as tarifas mas del 50% entre 2002 y 2005.

* Ajusta régimen simplificado al nacional, ademés del
preferencial.

* Retencion por tarjetas de crédito y débito.

* Define impuesto de avisosy tableros

Adicionalmente, la reforma local como fue planteada
presenta | os siguientes problemas:

* Profesionales declararan a partir de un tope.

* |nadecuada definicion paraindustriales.

* Exenciones para educacion son elitistas.

* |ncentivo cienciay tecnologia es excesivo; laNacién ya
contribuy6 con el 35% sobre el 125%

* Exencion alibros Ley 98 de 1993, 70% exento.

* El incremento de tarifas en Bogota se justifica hasta un
nivel que correspondealamayor productividad delaciudad,
30% sobre las capitales.

* El impuesto de industria’y comercio ha tenido un gran
desarrollo dinamizado a partir de 1994 con la bimestrali-
zacion y el autocontrol.

* Laevasion siguesiendo €l principal deterioro del recaudo
reconocido del 28%, pero puede llegar a 60%.

* Solucionar las grandes controversias legales sobre
tributacion industrial y de servicios.

* Degjar un solo tratamiento para los pequefios contribu-
yentes, eliminar el régimen simplificado.

La reforma local presentada por la actual administracion
presenta las siguientes inconsistencias:

* Profesionales declararan a partir de un tope.

* |nadecuada definicién paraindustriales.

* Exenciones para educacion son dlitistas.

* |ncentivo cienciay tecnologia es excesivo, la Nacion ya
contribuy6 con el 35% sobre el 125%.

* El incremento de tarifas en Bogota se justifica hasta un
nivel que corresponde ala mayor productividad de la ciudad
en un 10% sobre las capitales.




* El incremento de mas del 50% es excesivo y se
recomiendan gjustes que no superen el 10% del resto del pais
(grandes ciudades).

3.4 Potencialidad del impuesto de industria y comercio
3.4.1 Primer escenario: tarifacion del impuesto de avisos

Tarifacion del impuesto de avisosy tableros afio 2000

Tarifa Participacion | Recaudo | Proyeccion | Incremento | Recaudo Efecto | Crecimiento
con avisos | de recaudo avisos con tarifacion recaudo
incremento | de avisos
de avisos
3 8.7% 45.964 40.518 3.45 46.596 632 1.38%
5 8.2% 43.322 38.190 5.75 43.918 596 1.38%
7 22.4% 118.343 104.323 8.05 119.972 1.628 1.38%
8 56.9% 300.614 265.000 9.20 304.750 4.136 1.38%
10 3.8% 20.076 17.698 11.50 20.352 276 1.38%
Total 100%| 528319 465729 535.588 7.269 1.38%
Al incrementar lastarifas en |os porcentgj es anteriormente
propuestos, observamos que €l nivel de recaudo de avisosy
tableros puede incrementar en un 6,1%.
3.4.2 Segundo escenario: incremento de latarifa
Incremento dela tarifa afio 2000
Tarifa Participacién | Recaudo con | Incremento Recaudo Efecto Efecto
avisos tarifas nuevas tarifacion de | tarifacion de
tarifas avisos avisos
3 8.7% 43.918 3.5 51.237 7.320 16.67%
5 8.2% 41.394 5.5 45.533 4.139 10%
7 22.4% 113.075 7.5 121.152 8.077 7.14%
8 56.9% 287.232 9 323.136 35.904 12.5%
10 3.8% 19.182 11 21.101 1.918 10%
Total 100% 504.801 562.159 57.358 11.36
3.4.3 Tercer escenario: tarifacion de avisos e incremento
detarifasen e 10%
Incremento por ajuste detarifay tarifacion de avisos
Tarifa Participacion | Recaudo Tarifa Recaudo Efecto Efecto Variacién
sin avisos | compuesta nuevas recaudo | crecimiento tarifas
tarifas
3 8.7% 40.518 4.0 54.025 8.061 17.54% 33.33%
5 8.2% 38.190 6.5 49.647 6.325 14.60% 30%
7 22.4% 104.323 8.5 126.678 8.335 7.04% 21.43%
8 56.9% 265.000 10 331.250 30.636 10.19% 25%
10 3.8% 17.698 12 21.237 1.161 5.78% 20%
Total 100% 465.729 582.836 54.517 10.32%




4. Impuesto sobre vehiculos automotores

Comportamiento del recaudo

Recaudo Total

1994 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999
Declaraciones 370,945 309.011| 380803| 480.313) 480.549| 479.911
Recaudo en millones de pesos 36895 41560 52392 59796 71.858| 72168

Fuente: Secretaria de Hacienda

Impuesto de vehiculos, indices de cumplimientoy evasion

5. Potencialidad del sistema tributario distrital

Incrementos en | as distintas alternativas propuestas

TOTAL CUMPLIMIENTO EVASION
Circulan en Vehiculos Declarantes Omisos No
Bogota matriculados registrados
Numero 1.003.788 687.788 484.563 203.225 316.000
Recaudo potencial 167.479 114.756 80.848 33.908 52.724
Total 100% 68.52% 48.27% 20.25% 31.48%

Escenario 1: Predial con gjuste de la base a 70% vaor comercial, ica
con tarifacion de avisos, vehicul os disminucion de omisos en 50%.

Escenario 2: Predial con gjuste de |as tarifas en un 10%, ica con gjuste
detarifasen un 11% y vehicul os con disminucion de omisos en un 50%.
Escenario 3: Predial con gjuste de labasey gjuste de tarifas (1+2), ica
con tarifacion de avisos y ajuste de tarifas (1+2), vehiculos con
disminucién de omisos en un 50%.
Administracion: Mejoramiento de cobro en predial, apoyo privado para
controlar la evasién en ica y vehiculos con 50% menos de omisos y
matriculas en un 20% adicional .

. Escenario1 | Escenario2 | Escenario3 |Administracién Maximo
Predial % de mayor
recaudo 9.11 9.84 20.88 6.00 26.88
Predial incremento
recaudo 31.172 33.670 71.446 20.531 91.977
ICA % mayor
recaudo 6.10 11.36 15.46 5.00 20.46
ICA incremento
recaudo 32.227 60.017 81.678 26.416 108.094
Vehiculos % mayor
recaudo 15 15 15 40 55
Vehiculos
incremento recaudo 12.127 12.127 12.127 32.339 44.466
Ingresos tributarios
% mayor recaudo 5.93 8.30 12.97 6.22 19.19
Ingresos tributario
incremento recaudo 75.527 105.814 165.252 79.286 244.537




