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1 introduccion

Las estrategias de conservacion en tierras privadas vienen iomando fuerza en
tos Ultimos afios en Colombia. La razdn se debe, principaimente, a que una
gran porcion de las zonas gue tienen interés de conservacion se encuentiran en
propiedad privada y estan siendo amenazadas por diferentes practicas
productivas no compatibles con la conservacion y uso sostenible de la
biodiversidad. Esta situacion obliga a tomar estrategias de conservacion en
tierras privadas de facil implementacion y de gran eficacia como los corredores
biologicos. No obstante, esta clase estrategias requiere de insirumentos
economicos y/o institucionales que permitan que ios objetivos de conservacion
propuestos se alcancen de la forma mas eficiente. En funcién de esto la linea
de Valoracién y Equidad del Instituto Alexander von Humboldt ha decidido
apoyar diferentes procesos que permitan establecer de manera precisa bajo
gue condiciones econdmicas e institucionales la exencion del impuesto predial
podria servir como instrumento econémico para la conservacion y uso
sostenible de ia biodiversidad.

Este documento tiene como proposito fundamental evaluar ex-post la viabilidad
econdmica e institucional de la esirategia de conservacion a través de la
exencion del impuesto predial como instrumento de politica para la
conservacion de la biodiversidad en el municipio de Manizales, Caidas.

El informe consta de las siguientes partes: en primer lugar una descripcion def
municipio de Manizales (socioecondmica, biofisica y predial}, luego una
descripcion del funcionamiento de la exencion del impuesto predial en
Manizales; en tercer lugar se describen las condiciones de éxito y fracaso.
iuego un analisis detallado de la exencion vy finalmente unas conclusiones y
recomendaciones.
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Descripcion del municipio de Manizales

1.1 Caracteristicas socioeconémicas y biofisicas

Manizales se encuentra en la cuenca del rio Chinchind, conformada por otros
municipios del departamento de Caldas, como son Neira, Villamaria, Palestina
y Chinchina. Se extiende al Oriente desde la cima de la cordillera Central hasta
la ribera del rig Cauca en el Occidente. El rio Chinching sirve como limite en la
zona suroriental y suroccidental, donde limita con los municipios de Villamariay
Chinchina. Al norte limita con el municipio de Neira. Al oriente limita con &l
municipio de Marulanda, y al occidente limita con el municipio de Anserma.
Manizales forma parte igualmente de la zona de amomguam:ento del Parque
Nacional Natural Los Nevados.

El municipio cuenta con un area total de 43. 939 hectareas, con un total de
5581 hectéreas en la zona urbana y 38.355 hectareas en la zona rural
{Corpocaldas, 2001).

El clima en el municipio presenta diferentes rangos: en la zona baja se
presenta calido-himedo a transicional seco, con temperaturas entre 24y 16 °C
y precipitaciones entre 2.000 y 2.600 mmy/afno; en la zona alta se presenta frio
hiumedo y muy himedo con temperaturas entre 4 y 10 °C y precipitaciones
entre 1.600 y 2.000 mmyafo (Corpocaldas, 2001). -

De acuerdo al Pian de Ordenamiento Ambiental de la cuenca del rio Chinchina
{2001} esta cuenca reunia cerca del 48% de la poblacién del departamento en
1993 v se espera que conserve esta part;mpac;on para el afic 2005, como se
observa en fa tabia 1.

Tabla 1: Poblacién municipios de la cuenca del rio Chincﬁiné 1951 - 2005

; ; : : _ 997 | 2005 -
Manizales 126.201 221,016 239.140| 308.784| 345539 358.194  382.193
Chinchina 17.308 26.306! 41.400 45505 69.888 79.261 90,805
Neira 22.037 14.659 26.085  26.823 ©26.628 26.6%7] o5.624
Palestina 9.951 12.484) 15472 17.936 24.089]  28.315 28.733
Villamaria 15.224 17.079 18.091 30.197] 38.519 41440 48.381
Total Cuenca 190.721 297.444 340.188] 429335 B04.653  531.007  576.736
Total Caldas 529.951 712.900 744.221  B83.015/1.030.082] 1.084.081] 1.172.510

Fuente: POATCRCH 2001

Al analizar la tasa de crecimiento intercensal para los municipios de la cuenca
se observa que hay municipios que muestran una tendencia de crecimiento
importante como son Chinching, Palestina y Neira, mientras gue Manizales
muestra una tendencia de crecimiento positiva, pero decreciente en el tiempo.
En el caso de Neira, se observa por ei contrario una tendencia de crecimiento
negativa {ver tabla 2)

o s '_E'. R
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Tabla 2: Tasa de crecimiento intercensal para municipios de la cuenca del rio Chinchina

195

L S O Sy 3 B 1983

Manizales 42, 8(} 8,10 21,30 14,00
Chinchina 31,80 4880 8,10 53,30
Neira -8,70. 30,50 2,30 -0.90
Palestina 17,20 23,10 12,30 36,90
Villamaria 8700 620 4270 30,40
Total Cuenca 34.200 1500 1940 20.20
Total Depto | 225 463 1425 19,2

Fuente: POATCRCH 2001

En cuanto a la distribucion de ia poblacién entre zona urbana y rural (ver tabla
3}. en el ano 2004 se observa que en Manizales hay una gran concentracion de
{a poblacion en el casco urbano, siguiendo con los patrones departamentales.
Este fendmenc se presenta iguaimente Chinchina y Villamaria, pero en
magnitudes mucho menores, mientras que en Palestina y Villamaria, la mayor
concentracion de poblacion esta en al zona rural.

Tabla 3: Poblacién total y relacion urbano/rural en 2004 municipios cuenca rio Chinchina

Mutigipio Pob; TotalssUibanosRura
Manizales 378.965 93,8% 6,2%
Chinchina 88.8384 752% 24,8%
MNeirg 25.735] 45.5% 54.5%
Palestina 28219 26,1% 73.8%
Villamaria 47477 728%  271%
TOTAL 1.159.779] 64.5% 35.5%
DEPARTAMENTO]

Fuente: calculos propios con base en DANE

Al analizar el crecimiento urbano y rural esperado de la poblacion entre 1993 v
2004 (tabla 4) por se observa gue en la zona rural; los casos mas marcadoes de
disminucion de poblacion se presentan en Manizales y Neira. Igualmente se
espera para estos dos municipios un crecimiento en la cabecera municipat
inferior al 1%, de manera gue el crecimienio total de la pablacién se espera que
este muy cerca a cero.

Tabla 4: Tasa de crecimiento total, cabecera y resto 1993-2004 municipios cuenca rio
Chinchina

Municipio  ©' © | Totat | Canecera| Hesto
Manizales (,84% (3,85% -0,66%
Chinchina 2,21% 2.45% 1,52%
MNeira -0,31% (3,36% -0,83%
Palestina 1,77% 3.35%! 1.27%
Villamaria 1,92% 2,18%! 1,25%,

TOTAL DEPABTAMENTO | 1,08% 1,45%! 0,50%

Fuente: calculos propios con base en DANE

Estos datos muestran que dentro de la cuenca del rio Chinchind, Marnizales
presentia unas particularidades de la estructura poblacional con respecto a sus
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vecinos, por ser capitai del departamento, pero igualmente por ser un municipio
gque esta llegando a un punto de crecimiento pablacional casi nulo, con un
proceso de urbanizacidon mucho mas marcado que los otros municipios
vecinos.

Desde el punto de vista de organizacidén politico-administrativa, Manizales
cuenta con 7 corregimientos, 59 veredas y 21 vecindarios {(Corpocaldas 2002).
En estos corregimientos, para el afio 1996 los menos poblados eran el 7, 6 y 1
{ver mapa 1). Los dos primeros corregimientos corresponden a la zona alta de
Manizales, donde se ubican las zonas de cultivos de papa y de actividades
ganaderas. El rango altitudinal de esta zona esta entre ios 2.000 y los 3.800
metros sobre el nivel del mar (msnm), aunque en el corregimiento 6 es posible
encontrar menores alturas debido a la presencia del rio Guacaica. El
corregimiento 1 corresponde a la zona limitrofe con el rio Cauca y con el
municipio de Anserma, y se ubica por debajo de los 1.000 msnm, y se
caracteriza por ser una zona dedicada a la agricultura y ia ganaderia, con una
gran presencia de guaduales. Los corregimientos mas poblados eran en su
orden el 3, 4, 5y 2. Estos corregimientos se encuentran entre los 1.000 y los
2.000 msnm. Las principales actividades que se desarrolian en esta zona
corresponden al cultivo de cafe, con presencia de otras actividades en menor
medida como son la ganaderia, citricos, guaduales y algunos cultivos
transitorios como yuca frijol y tomate (Corpocaldas, 2001).

Mapa 1: Poblacion total por corregimientos en Manizales 1996

Poblacion total por coregimisntos
an of munaipio de Manizales
1838

Mapa elaborado con base en datos Ccr;ﬁacaldas 2002.

En cuanto a la extensién de los corregimientos se tiene que los corregimientos
6 v 7 ocupan el 47% de la extensién total de la zona rural {ver grafico 1}. El
resto del area rural se distribuye entre los otros corregimientos, donde los
corregimientos de menor superficie son los de la zona cafetera, como son el 2,
Sy4

Gratfico 1: Tamafo de los corregimientos en Manizales
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Tamafio de los corregimnientos en Manizales

0% g 1%

{2 Corregimiznio 1 8 Corragimiento 2 I3 Comregimiento 3 O Corregimienie 4
| Corregimiento & & Corregimiznto 6 & Comegimisnto 7

Fuente: Corpocaldas 2002

Al hacer un analisis de la densidad poblacional {mapa 2) se encuentra gue los
corregimientos menos poblados son en su orden el 7, 1 y 6. Mientras que los
corregimientos mas densamente poblados son 5, 4 y 3 en su orden. De esta
manera se tiene que a pesar de que la zona cafetera’ tiene una menor
superficie comparativamente con la zona alta y la zona baja® del municipio, se
encuentra mucho mas densamente poblada.

Magpa 2: Densidad poblacional por corregimieritos en Manizales 1996

Densidad poblacional por corregimiantos
zn ol muncimo de Manizales
Hab/kmz -~ 12058

Hige SO Rebary

Elaborade con base en célrulos propios v datosf'de Corpocaldas 2002

Desde el punto de vista de usos del suelo en Manizales (ver grafico 2) se tiene
que las actividades agricolas y pecuarias ocupan un renglén importante en el
desarrolio de actividades en el suelo municipal. El primer rengldn io ocupa los
potreros herbaceos vy arbustivos con un poco mas de 15.000 hectareas
(34.2%), donde se desarrollan las actividades de ganaderia. El segundo lugar
estd ocupado por el cultivo del café con 14.175 hectareas (32,11%). Se
destaca el desarrollo de actividades forestales en el municipio, qué son
incorporadas dentro de ia cobertura de bosque natural, bosque plantado vy
rastrojo con un total de 10.466 hectareas ( 23.7%). Por ultimo, ias actividades

' Conformada por los corregimientos 2, 3,4 v 5,
* Canformada por ¢l corregimiento [ y una pane del corregimicnto 2.
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agricolas como el cultive de papa, cafia y frutales tiene una menor participacion
dentro de los usos actuales del suelo con un total de 1.350 hectareas (3,06%).

Grafico 2: Uso actual de suelo en el municipio de Manizales

1 83 Porrero herbdceoy |
3.06% . arbustive B
23.71% . 2.50% B ca
aazm 320%
= | 2 Bosgue natwal |
plardade y astmje |

: G Bector consngo.
Sugio eial ¥ cuerpas -

i deagus
¢ 8 Lyltvas agricotas

: 2 Guadua
32.51% :

Fuente: Plan de Qrdenamiento Terriiorial de la Cuenca del rio Chinching
1699, Corpocaldas, citado en Corpocaldas (2001).

Desde el punto de vista de usos del suelo por corregimientos de Manizaies
{mapa 3), se observa gue la mayor cobertura de suelo agricola/agroforestat se
encuentra en los corregimientos 2, 3, 4 y 5, donde se ubica la produccién
cafetera del municipic. En cuanto a cobertura forestal, se observa que ios
corregimientos con mayor cobertura de este tiposon los de la zona alta (6 y 7)
y el corregimiento 1. Iguaimente ese observa que en estos tres corregimientos.
la presencia de pastos es importante, pues se desarrolian las actividades
ganaderas.

Mapa 3: Usos del suelo y corregimientos de Manizales

0 mslesotens

Fuentes: slaboracion con base en informacién del POT (2001),

Para determinar la vegetacion gue deberia existir en Manizales, se ha tomado
la clasificacion de Holdridge. De acuerdo a esta clasificacién Corpocaldas
{2001) ha detectado cuatro tipos de bosque: bosque pluvial montano (bp-M).
bosque muy himedo montano bajo (bmh-MB), bosque muy himedo
premontanc {bmh-PM) y bosque hiimedo premontano, transicion a célido seco
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(bhp-t-CS). Cada uno de estos bosques estan determinados for la
temperatura, altura sobre el nivel de! mar y 1a precipitacion de cada zona™.

En este punio es interesante observar los usos del suelo y las zonas de vida

para determinar el impacto que las actividades antrépicas han tenido sobre el
paisaje natural {ver tabia 5).

Tabla 5: Usos del suelo segtm zonas de vida en Manizales

Usodelsuelo 00 - BABECS [Brmk:PM. bmb bp-M_ [Totalusos
Potrero herbdceo y arbustivo| 2485000 214562 7.774.35 2.68992 15.098,88
Cals 13,30 13.200.00 18,93 943,29 14.175,52
Rastrojo alto v bajo 20,19 261,91 642273 1.450,75 8.155,568
Sectro construido 9,93 134,117 1.740,36 257  1.886,97
Bosque plantado 0,00 0,000 154945 32646  1.875,9%1
Guadua 497,92 606,08 0,51 000 1.104,51
Cafia 161,72 11,44 584,28 0,00 757,44
Bosque natural (.00 416,81 18,29 .00 435,10
Cullivog agricofas 34,11 156,11 81,03 0,00 271,25
Frutales 57,13 11,80 93,00 0.00 161,93
Papa 0,00 0,00 4511 11486 158,97
Suelo erial 4,49 27,39 13,17 5,74 50,79
Cusrpos de agua 17,87 0,00 0,00 0,00 17,87
Total zonas de vida vegetall 3.305,66 16.971,27 18.341,21) 5.533,59 44.151,73

Fuente: Corpocaldas (2001)°

A partir de esta informacion se concluye gue el paisaje natural ha sido
transformado para el desarrollo de actividades productivas, en un proceso
donde ia vegetacion natural ha sido reemplazada por especies gue se emplean
comerciaimente. En el caso de los relictos de bosque natural, gue en este caso
representan el bosque primario, se observa que hay dos zonas de vida vegetal
donde ya no se tiene repories de este tipo de cobertura. El caso de rastrojo
aito y bajo, representa el bosque secundario, y se observa que este tipo de
bosque tiene una mayor presencia en la zona alta del municipio. Este ipo de
bosque se genera de dos maneras, por intervencién de un bosque primario,
donde se ha extraido las especies de interés comercial, o a partir del proceso
de “enrrastrojamiento” de zonas que antes eran zonas productivas. En el caso
del bmn-PM, se observa gue el café ha sido el producto que explica la mayor
transformacion del tipo de cobertura vegetal que deberia existir en esta zona.
En cuanto a los pasios para el desarrollo de la ganaderia se observa gue en
todas las zonas de vida hay presencia de esie lipo de cobertura, siendo ésta la
de mayor presencia en el municipio.

1.2 Caracteristicas de los predios en fa zona rural

* Para una explicacion de cada una de estas zonas de vida, su ubicacidn cn Manizales, la vegetacion
predominante, ta temperatura v [a pluviosidad ver anexo 1.

* En Ia fuente ariginal so detecte un error de cdlenlo en Ta suma total de zonas de vida vegetal. En esia
tabla se presentan los datos corregidos.
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Otro tema que es de interes es la forma como estan distribuidos los predios en
el municipio por corregimientos de la zona rural.

Al hacer una clasificacién por rangos, se tiene que el nimero de predios
mayores a 50 hectareas es menor del 2,5%, mientras que numero de predios
menoras a 5 hectareas es mayor al 80% (ver grafico 3). Desde el punto de
vista del &rea ocupada por estos predios, se tiene que los predios menores a 5
hectareas ocupan un area mucho menor gque los otros rangos de tamafnoc. Los
rangos gue tiene mayor area son, en su orden, de 100 a 200 hectareas, de 20
a 50 hectareas y con una participacion muy parecida los rangos de mas de 500
hectareas y de 10 a 20 hectareas. La participacion de los predios entre 10 y
200 hectareas dentro del total de superficie del area rural es superior al 60%.

Grafico 3: Relacion de predic por tamano y cantidad zona rural Manizales 2003

Relacion de pradies por tamafic ¥ cantidad 2n la zona rural de
Manizales 2063
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Fuente: Calculos con base en informacion Oficina 516G — Planeacién Municipal 2004.

Pero, ;como se distribuyen estos predios en los corregimientos?

Mapa 4: Namero de predios por corregimientos en Manizales 2003

Nuamero de predios por Corregimienios
er el muncipio de Manizales 2003

Fuente: Calculos con base en informacion Oficina SIG ~ Planeacion Municipal 2004.
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Como se observa en el mapa 4, los corregimientos con menor cantidad de
predios son en su orden el 7, 2, 1 y 6, que corresponden a las zonas alta,
horticola y baja del municipio. Los corregimientos con mayor cantidad de
predios son el 3, 5y 4, que corresponden a al zona cafetera.

Mapa 5: Tamafio promedio de predios por corregimientos en Manizales 2003

Tamaho promedio de predios por corregimisnios
zn el muncipio de Manizales
2003

Fuenie: ¢dlculos propios con base en Corpocaldas 2002

Como muestra el mapa 5, los corregimientos gue tienen gque tienen el mayor
promedio de tamano en predios son los corregimientos 7 y 1, seguidos def 2.
En cuanio a los que presentan un menor promedio de tamano setiene el 5, 3y
4.

Finalmente, si se hace una clasificacion de los predios rurales del municipio por
tamafio en cinco categorias, se tiene el siguiente mapa:

Mapa §: Clasificacion predios por tamafo en zona rural Manizales 2003

lasificacion de pradios por tamaho en 1a Zona w ‘* =

[
rural de Manizales 2003 - hag
.
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Fuente: Calculos con base en informacion Oficina SIG — Planeacion Municipal 2004,

Con los datos de los mapas 4, 5 y 6 se puede concluir que la zona central y
zona sur occidental del municipio (zona cafetera) presenta una gran
fragmentacién de los predios rurales, con una gran cantidad de propietarios y
con una extension mucho menor que los corregimientos de otras zonas. En
cuanio a la zona QOriental y Occidental (zona alta y baja) del municipio se
observa un proceso donde hay predios con grandes extensiones, situacion que
es mucho mas marcada en la zona alta, y una menor cantidad de predios, lo
que muestra la existencia de latifundios.

De esta manera, se observa gue los procesos de urbanizacion de Manizales
son muy marcados, e igualmente se encuentra que la estructura de tenencia de
la tierra y de poblamienio de la zona rural de Manizales presenta
particularidades muy importantes al interior de los corregimientos y de las
diferertes zonas productivas. Por lo anterior, los instrumentos de politica e
incentivos propuestios deben tener en cuenia estas particularidades al
momento de ser concebidos, aprobados y puestos en marcha.
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2 Fundamentos de la exencion predial para
conservacion de bosques en el municipio de
Manizales

En la seccidn anterior analizamos aigunas caracteristicas y particularidades del
municipio de Manizales que son relevantes en el analisis de la efectividad de Ia
aplicaciéon de la exoneracion del predial. Ahora, vamos a analizar la motivacion
del legislador al proponer la exoneracion de predial para el tema de bosques,
para responder a las preguntas:

;Cual es el espiritu o fundamenio de ia exoneracién para bosgusjen el
municipio de Manizales?

; Qué pretendia el Concejo Municipal con esta exoneracion?

¢, Cudles fueron los criterios que se establecieron?

Al analizar los documentos que repcsan en el Concejo Municipal como
exposicidén de motivos que sustentan la propuesta de exencion predial, a través
de la ponencia del concejal delegado, se encuentra que la motivacion principal
la siguiente:

“La conservacién y e aumento de los bosques naturales, asi como el
establecimiento de nuevas plantaciones redundaran en mayor produccion de
agua para los sistemas abastecedores del preciado liquido y el mejoramiento
de su calidad al disminuir la sedimentacion del suelo”. (Pareja, SF1).

En este parrafo se observa que el eje central de la exencidn de predial es la
conservacion del agua. Igualmente se observa un supuesto sobre la relacion
gue hay entre bosques y agua, y es gue en la medida en que se conserve el
bosque natural y se aumenten las plantaciones, aumenta la cantidad y la
calidad de agua.

Al analizar los documentos de exposicion de motivos no se enconird los
estudios gue mostraban como los problemas de escasez de agua vy los
conflictos en su uso en el municipioc de Manizales son temas prioritarios. A
pesar de esto, en el documento Agenda Ambiental para Manizales
{Corpocaidas 2001), se identificd que “el aumento de la frontera agricola (..
esta generando la pérdida de los bosques andinos y de los humedales
asociados. {...) Esta situacion genera la disminucién de ia cantidad de agua ya
que tanto los bosques como los humedales son retenedores del liquido®™ Esia
afirmacion esta fundamentada en los estudios sobre ef fendmeno denominado
Huvia horizonial, donde se muestra que la retencién de humedad por parte del
bosgue es tan importante como la precipitacion en la generacién y regulacion
de los caudales hidricos.

De esta manera se puede entender como el acuerdo liego a definir como
publico objetive de la exoneracion del impuesto predial a los predios que
tengan un area de ocupacion con bosques naturales y bosque plantado en
unos porcentajes sefalados y cuya érea no sea deforestada con fines
comerciales (Acuerdo 531 de 2002).
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Para complementar este analisis es necesario responder ofra pregunta:
¢, Cuales fueron los criterios de acceso al incentivo gue se establecieron? y
;cudles fueron los soportes técnicos de los mismos?

Al revisar nuevamente el archivo de exposicidn de motivos se encuentra o
siguiente: en una primera vuelta del proyecto de acuerdo, se habia propuesto la
exencion para predios de la zona rural, hasta el afno 2011, siempre y cuando
cumplieran con un 40% dei drea en bosgue.

En la primera vuelta, se solicito a la alcaldia analizar varios temas como la
gradualidad del beneficio ieniendo en cuenta la cantidad de reforestacion
necesaria por zonas, y el analisis de la operatividad del mismo ya que cada afio
se deberiz certificar por autoridad competente el cumplimiento de los criterios
(Pareja, SF1).

Para Ia segunda vuelta, se presentd el proyecto de acuerdo, que fue aprobado
finalmente, con las siguientes caracteristicas:

e (Que el predic se encuentre en zona rural
» (Cobertura requerida

MSNM Zona Porcentaje
en bosgue

800 - 1100 Baja 20%

1101 — 1200 | Cafetera | 20%

1901 ~ 3200 | Alta 30%

> 3200 Paramo | 40%

¢ Certificacion anual de autoridad competente, y validacién anual

«  Que el area no se deforestada con fines comerciales, salvo practicas de
manejo y entresaca

¢ Elevar solicitud por escrito

» Esgtar a paz y salvo con impuestos municipales 0 que sea sujeto de un
acuerdo de pago y de cumplimiento al mismo

e Vigencia hasta el ano 2011

La gradualidad en la exigencia de bosque plantado por zona se incluyo "con &l
objetivec de hacer mas equitativo de beneficio tributario” el incentivo.
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3 Condiciones de éxito y fracaso que influyen sobre la
efectividad de la exencion del impuesto predial

Ef analisis que s va a realizar surge luego de iz aprobacion del acuerdo municipal, &3 decir este es un andlisis ex post.
Asi. este analisis busca determinar cuales han sido los factores gue han influido para que la aplicacidn de la
exaoneracicn predial haya sido un éxito o un fracaso. Por éxite o fracase estamos entendiendo fa efectividad de ia
exoneracitn en ef cumplimiento de la estrategia de conservacién, que en este case es la conservacion del bosque.

A pesar de esto, se debe tener en cuenia gue los faciores de éxito v fracaseo no solo estan en la formufacion y
aplicacién de la exoneracién, como herramienta. También existen una serie de factores refacionades con los abjetives
de conservacion y con la estrategia de conservacitn, que se deben tener en cuenta, y que influyen finalmente en ia
formulagion y aplicacion de ta exoneracion.

La informacion analizada hasia el momento da ef contexto en el gue surge ef Acuerdo 521 de 2002, para la
exgneracién de predios rurales por conservacion de bosque. A partir de este contexto se pueden plantear una serie do
hipdtesis sobre diferentes factores gque influyen en la efectividad de 1a exoneracion propuesta. De esta manera se
tiene tres hiptesis, a saber:

Hipdtesis 1: Si la exoneracion del impuesto predial tiene un bajo impacto en
las finanzas municipales, la herramienta (exoneracion de pago de impuesto
predial) es mas efectiva en el apcyo a los objetivo conservacion de bosgue.

Con esta hipotesis se busca comprobar que en la medida en que la propuesta
tenga un bajo impacto en la reduccion de ingresos del municipio, la herramienta
sera viable, pues no genera un impacto grande en los ingresos municipales,
teniendo en cuenta gue el Impuesto Predial Unificado es en la mayoria de los
muricipios una de las principales fuentes de ingresos propios.

Hipdtesis 2: Si hay un comportamiento de page por parte de los duefos de los
predios caracterizado por no estar en mora y por tener deudas peguefias, la
herramienta es mas efectiva en el apoyo a jos objetivo conservacion de
bosgue.

En la medida en que los posibles usuarios de ia exoneracion tengan un
comporiamiento de pago caracterizado por estar al dia, podran tomar mas
faciimente la decisién de acceder a la exoneracion, y los procedimientos seran
mucho mas sencillos. En el caso de los predios que no estén al dia, se puede
generar un acuerdo de pago entre la administracion central y los usuarios. En
la medida en que las deudas de en estos predios sean bajas, el duefio del
predio tomara mas facilmente la decision de solicitar la exoneracion y de liegar
a este acuerdo de pago. lguaimente, sera mucho mas factible que cumpla con
el acuerdo pactado.

Hipotesis 3: Si los criterios de acceso son claros y oportunos la herramienta es
mas efectiva en el apoyo a ios objetivo conservacion de bosque.

La claridad de los criterios, tanto para el solicitante como para el ente regulador
es muy imporianie. En el primer caso, el solicitante puede establecer los
costos en los que tiene que incurrir para completar los requisitos exigidos. De
esta manera, pude evaluar si los costos en los gue incuire en el proceso de
consecucidn de estos requisitos es cubierto por el beneficio que espera recibir,
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Si esio es asi, es mucho mas probabie que una individuo decida solicitar la
exoneracion de predial. En el caso dei ente regulador, en la medida en gue
estos criterios sean claros, este ente puede establecer claramente cuales son
los costos de monitoreo y seguimiento de los usuarios de este incentivo. , al
tener esta claridad, puede determinar si tiene una estructura de personal y
técnica adecuada para atender estos nuevos reguerimientos, o cuales serian
los costos de ampliar su capacidad actual. De esta manera, se garantiza que
se cumplan fos objetivos propuestos y que el incentivo se efectivo.

En los siguientes capitulos se busca establecer si teniendo en cuenta los

resultados de la aplicacion de la exencién predial, se cumplen estas hipotesis
para tener una primera aproximacion a los factores de éxito o fracaso.
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4 Analisis de la exoneracion del impuesto predial

4.1 Papel de las exoneraciones dentro de las finanzas
municipales

Como primer punto de analisis se propone caracterizar la participacion del
predial dentro de la estructura de ingresos del municipio, de esta manera se
espera responder a preguntas como:

;Qué impacto ha fenido en la estructura de ingresos del municipio ia
aprobacién de esta exencién?

£ Qué ocurriria si aumenta el niamero de exentos?

Al analizar los ingresos totales de la administracién central para Manizales por
tipo de fondo (tabla 6) se observa que el impuesto predial total (urbano y rural)
participa con cerca del 11% del total de los ingresos, y con un poco mas del
32% del total de ingresos propios del municipio.

Tabla 6: Rentas municipales por tipo de fondo en Manizales 2003
{millones de pesos corrientes)

Conceplo Presupuestado [EjecutadolParticipacion del  [Participacion del
: total de rentas - fotal-de fondos -
. Sl - comunes. .o
FONDOS COMUNES 63.776 64.717 34,1% 100,0%
Impuesto predial unificado 21.30G.  21.083 11,1% 32,6%
SGP 97445 98973 52,194
TOTAL RENTAS 199.149 189.863 100,0%

Fuente: datos de Oficina de Hentas Municipales 2003.

Desde el punto de vista del tipo de ingreso se tiene los datos de la tabla 7.
Tabla 7: Rentas municipales por tipo de ingreso en Manizales 2003

Tipo de ingreso . : 2003 . . . Participacidn Participacion
S © e Adel IPUen - del SGP en
cod. : R e
Hingresos corrientes $ 157.785.461.310 13,36%] 65,09%)
1.1ingresos tributarios $46.132.116.255 45, 70%
1.1.10ireclos $ 22.539.404.246 93,54%,
1.1.1.0. ¥impuesto Predial Unilicado $21.083.488.513
i.1.2indirectos $ 23.592.712.009
1.1.3Debido cobrar
1-Zingresos no tributarios $ 111.653.345.055 91.99%
1.2.6Participaciones y transferenciag § 102.705.246.540
Total Presupuesio $ 189.863.028.227 11,10% 54,09%,

Fuente: elaboracion propia con base en datos Secretaria de Hacienda Municipal 2003.

En esta tabla se observa que el Impuesto Predial Unificado (IPU) participa con
el 83% de los ingresos tributarios directos, y con el 45% del total de los
ingresos tributarios. Esta situacion refleja el estuerzo que hace el municipio
para generacion de recursos propios, lo gue muestra gue el IPU, es un
componente importante dentro de los ingresos municipales. A pesar de esto,
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se tiene gue del iotal de ingresos esta generando el 11%, mientras gue las
transferencias que se reciben a través del Sistema General de Participacion
{(anteriormente Ingresos Corrientes de la Nacién y Situado Fiscal), participa con
el 54% del total de ingresos.

Como el centro de nuestro estudio es el area rural, vemos que sucede con ia
participacién de este sector en el total del {PU del municipio. La participacion
del impuesto predial de ésta zona deniro del total de ingresos por este
concepto es 2% {ver grafico 4). Es decir, el impuesto predial rural tiene muy
poca participacion dentro del fotal de ingresos municipales, por consiguiente las
exenciones que se hagan en esta zona no deberian afectar significativamente
los ingresos del municipio.

Grafico 4: Participacidn de la facturacién urbana y rural en el total del IPU Manizales 2003

Participacion de la facturacion urbana y rural en ef total
de [PU g2 Manizales 2003

g Rurat
18 Usbano:

IB%

Fuente; célculos con base en informacién de Oficina de Rentas ~ Alcaidia municipal.

Al analizar la situacion de los predios rurales con respecto al pago del impuesto
predial (grafico 5), a diciembre de 2003, se encuentra gue un poco menos de
dos tercios de los predios estan al dia con sus obligaciones {(63%), y solo un
poco menos de un tercio de estos predios se encuentra en situacion de mora
{32%).

Grafico 5: Situacion predial a Diciembre de 2003 en Manizales

Distribucion de la deuda del predial

[SH 4 momses 06 repn N T

Fuente: célcuieé cén hase én _dat-iﬁ-s-d?ic'ih'é de"Si's'éém-és ;-Aléaldié"h-ﬁunicipal 2003

Estas caracteristica es muy interesante, pues piantea dos interrogantes: si una
proporcidon importante de los predios esia al dia puede ser porque este rubro no
tiene un pesc tan importante dentro de los costos mensuales, o porque hay una
cuftura tributaria de pago muy bien establecida a pesar de que este sea un
rubro importante dentro de los costos mensuaies. También plantea otra
situacion; el hecho de que estén al dia estos predios facilita el proceso de
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acceso a la exencion del predial. Estas dos situaciones actian en sentidos
opuestos, luego es necesario establecer cual de las dos es mas importante
para los posibles usuarios de la exencion.

En cuanto a la estructura de la deuda, se puede observar en el grafico 6 que la

mayor parte de la deuda se causd en los Ultimos tres afos (2001-2003),
rompiendoc con una tendencia de acumulacion de los afios anteriores.

Grafico 6: Nomero de predios con deuda IPU acumulada anualmente 1987-2003

Predios con deuda acumulados anualmente

¢ 2L P

4 R
< DR 3

B8
Fuente: cadlculos con base en datos Oficina de Sistemas —~ Alcaldia Municipal 2003

El grafico 7 muestra que mas del 60% de la deuda se ubica entre los rangos
1899-2001 y 2002-2003. El resto de la deuda {menos del 40%) es deuda que
se causo en el periodo comprendido ente 1987 y 1998.

Grafico 7: Porcentaje de predios en mora desde rango de afio indicado

518871583
lm1pa008E ]
019831995
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Fuente: calcuios con base en datos Oficina de Sistemas — Alealdia Municipa% 2003

Al analizar la estructura de la deuda {gréafico 8), se tiene gque la deuda promedio
por rangos de fecha de inicio de la deuda es mucho mayor en los predios gue
tienen una antigliedad entre 1993 vy 1998 que aguella deuda que se causo
enire 1999 y 2003. De esia manera se observa que en el caso de que se
guiera incorporar mas predios se esperaria gue los procesos de acuerdo de
pago sean mucho mas sencillos.

sruto Alexangar vop Humbolet

Canirn de informacion
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Grafico 8: Intervalos de confianza para promedio de deuda IPU por rangos

intervalos de confianza para promedio de deuda iPU por rangos
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Fuente: Calculos propios con base en datos Oﬁcma de Snstemas A%caldia Mumcupal 2003

Otra forma de entender la importancia de la exoneracién es analizar la
participacion gue tiene todos los diferentes conceptos de exoneracion dentro
del total de ingresos por impuesto predial. Como se habia dicho en secciones
anteriores, la exoneracion por bosques del acuerdo 531 de 2002, no es la tnica
exoneracién existente en Manizales, existe una serie de exoneraciones para la
zona wbana que corresponden a diferentes criterios, e incluso alli se
contempia la exoneraciéon para predios rurales menores a cinco hectareas. De
esta manera, el total de facturacién que se hace tanto para [a zona urbana y
rural alcanzd en 2003 un valor cercano a los veinticuatro mil millones de pesos.
De este total, solo se esta exonerando de predial un 9% del total (tabla 8).
lgualmente, de este total de exonerados, aquellos exonerados que no
corresponden a predios oficiales (O} o a predios religiosos (R), alcanzd el 4.3%
del total de ingresos por IPU. Finalmente, el valor fotal de la exoneracidn por
bosques no alcanzo el medio punto porcentual del total de ingresos.

Tabla 8: 1PU total v participacion de diferentes exenciones

Valor Porcentaje
Total IPU 20031§ 23.992.968.705 100,0%
E, O, R2003 | $2.179.331.008 9,1%
E 2003 $ 1.023.761.892) 4,3%
EB 2003 3 26.700.945 (. 1%

Fuente: célculos con base en datos de Oficina de
Sistemas Alcaldia Municipal 2003.

Asi, se aprecia que los ingresos municipales no han sido afectados
sustancialmente, ni por las exenciones vigentes, ni mucho menos por la
exencion de predial por conservacion de bosques.

Un ejercicio final, que se ha realizado muestra el impacio gue tendria un

aumento de exentos de predial por conservacion de bosques dentro de los
ingresos dei Municipio (tabla 9).
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Tabla 9: Diferentes escenarios para aumento de solicitudes de exoneracion’

Cartera
perdida Cartera

ingresos  porno Valor recuperada
esperados pago en |exencion de 2003 [Total (CR-
Escenarios 2004 {(IE} 2004 en 2004 {CR) IE} Predios

Facturado 23.992

Escenario base 21.083

25% de l0s que cumplen

niden exencitn ’ 1 ° ° ° Z

50% de ios que cumplen 14 7 21 24 10 184

piden exencion

75% de Jos que cumplen 19 11 30 35 13 278
iden exencign

100% de los que g 16 a5 38 9 368

cumplen piden exencion

Fuente: calculos con base en informacion Oficina SIG y Oficina de Sistemas Alcaldia Municipal

Al hacer una identificacion de usuarios potenciales, se tiene que de acuerdo a
fa informacién que se logro identificar de cobertura por predio, el incremento a
un 100% de predios que cumplen con la exoneracion de predial no tendria
efectos muy significativos sobre los ingresos del municipio por concepto de
predial. Tampoco en los escenarios donde se tiene un escenario con un 75% vy
un 50 % de incremento de predios exonerados. La Unica situacion donde se
presenia una peérdida es en el escenario donde se tiene un 25% del total de
predios gue cumplen criterios solicitan la exencidn, pero de todas maneras en
un escenario de este tipo las perdidas no son significativas.

Como conciusion de este ejercicio se puede decir que el esfuerzo que hace el
municipio en el momento, al otorgar exencion, no s muy significativo sobre
SUS ingresos, y con escenarios de incremento de solicitantes, tampoco impacta
negativamentie los ingresos esperados por este concepto.

4.2 Comportariento de los usuarios actuales y usuarios
potenciales

Con el analisis de los usuarios actuales y potenciales se busca responder las
siguientes preguntas: ;Quiénes son los usuarios actuales y potenciales? ;Que
caracteristicas poseen estos usuarios? ;Por gué se han acogido o no & la
exoneracion?

4.2 Usuarios actuales

El acuerdo 321 de 2002 entro en vigencia en Julio de ese afio. Desde su
aprobacion por el Concejo Municipal, se han aprobado hasta Diciembre de
2003, 18 solicitudes.

" Predios identificados con cobertura: 4033 de 6064 on la zona rural. Predios gue cumplen los requisitos.
adicionales a los va exonerados: 368,
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A continuacion se hace una desagregacion de las exoneracicnes aprobadas
por ubicacidn.

Tabla 10: Ubicacién de los predios exentos hasta diciembre de 2003
ceraBrede Namero | Totat
Alta | Belmira 11 4
Rio Blanco
La Esperanza
La Enes
Cafetera | Alto Bonito
La Linda

Lg Palma

El Rosario

Quisbra de
Velez

La Vicleta 1
Fuente: calculos con base en datos de Oficina de Sistemas, Alcaldia Municipal 2003.

14
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En la tabla 10 de muestra que la mayor parte de las exoneraciones se han
ctorgado para ia zona cafetera (14 en total), mientras gue para la zona alta solo
se han otorgado 4 exenciones.

St se organiza el avaluo promedio por corregimigntos (tabla 11}, y se ubica los
predios exentos en estos rangos, se tiene que para fa zona alta {color amarilio)
el promedio es el mas bajo de todos, mientras gue para la zona cafetera se
encuentra entre los rangos mas altos (color rojo).

Tabla 11: Avakio promedio por hectarea corregimientos de Manizales 2003

Corregimiento | Total
1 $51.625.173
2 $ 21.595.058

'$ 11.671.654
Fuente: calculos con base en datos de Oficina de Sistemas, Alcaldia Municipal 2003.

Al organizar el avalto promedio por veredas y al ubicar los predios exentos en
gstas {tabla 12), se observa gue en la mayoria de casos, los exentos se ubican
en verdeas donde el avaliio promedio por hectarea es bajo en comparacion con
las veredas restantes, a excepcion de La Enea, gue se encuentra muy cerca de
la cabecera municipal. En el caso de los predios de zona cafetera se observan
diferencias, pues hay dos veredas donde el avalio promedio por hectérea no
es tan grande como en La Enea. De todas maneras, las ofras tres veredas
tiene avaltios promedio por hectarea mucho mas altos que en los otras donde
hay predios exentos.

Tabla 12: Avaliio promedio por hectarea veredas de Manizales 2003

Vereda Total Vereds - Total
Belmira $ 229.542 | El Porvenir $ 14.418.797
Chupaderos $ 277.324 | Tarro Liso $ 14.773.241
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El Paraiso % 284.820 | Guacas § 15.545.750
Rio Blanco $ 331.234 | Cueva Santa $ 18.740.558
San Juan % 353.565 | La Quiebra del Billar $ 19.528.636
El Desquite $ 362.667

Sinai $571.147 .
Sierra Morena $778.821 | La Garrucha § 20.882.225
Buenavista £ 833.857{La Pola $21.828.025
Espartiial % 1.120.311 | & Arenillo % 21.805.670
Qiivares $ 3.018.916 | E! Chuzo % 24.370.123
La Francia $ 3.152.833 | Java $ 25.008.805
La Esperanza - © $3.922.606 | San Peregrino $ 26.542.523
Santa Rita $ 5.391.132 | Pueblo Hondo § 28.224.106
Patio Bonito $5.418.943] Agua Bonita § 31.523.707
Santa Clara $6.865711{LaEnea. . o § 32.990:320
El Guineo $£6.987.212

Mal Pasc & 7.133.644 i Lisboa $ 34.887.868
La Argelia $7.365.384 | La Cabana $ 36.365.170
Cascarero $9.731.087

Manzanares % 10.885.137 | Morrogacho $ 48.393.673
Alto det Zarzo $ 11.402.906 | Colombia $51.625.173
Minitas $ 11.599.685 | Cuchilia del Salado $ 56.026.603
Hoyo Frio $ 11.892.724 | La Siria $ 60.748.370
El Guamo $11.925.378 | La Aurora $ 66.281.674
Alo det Naranjo % 12.023.543 | Guacaica $§73.319.651
Ef Aventino § 12.306.204

La China $ 12.340.917 | La Trinidad $ 100.275.108
Ei Rosario § 13.669.774 | Bajo Tablazo $ 184.060.564

Fuente: célculos con base en datos de Oficina de Sistemas, Alcaldia Municipal 2G03.

Estos datos se pueden interpretar de la siguiente manera: en la zona cafetera
hay un avalgo total mucho mas bajo que en la zona alta, pues los predios
tienen un menor tamafo, mientras que en la zona alta ocurre lo contrario, hay
una mayor extension en hectareas y un avalio mucho menor por hectérea. De
esta manera, se espera que el avallo catastral sea significativo tanto para los
propietarios de la zona alta como de la zona cafetera, teniendo en cuenta sus
particularidades en cuanto a actividades productivas.

En la tabla 13 y 14 se observa que el impuesto predial promedio pagado tanto
por los propietarios exentos de la zona aita como de la zona cafetera presenta
un comportamienio no esperado: el IPU anual es mucho mayor en la zona alta
que en la zona cafetera®. Luego, para poder entender el impacto econdmico
que tiene este impuesto sobre el solicitante es importante poder hacer un
analisis de la estructura productiva y de los costos de oportunidad en los gue
estan incurriendo estos usuarios.

Tabla 13: Caracteristicas predios exentos zona alta

Total 1697 29 $3.751.876

© Al analizar los datos, se observa un valor mixime de IPU afo mdximo de 20 miliones, en la columna
siguienie se ha omitide este dato atipico v se¢ ha calculado nuevamente los valores,
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Promedio! 424,321 $687.940] §937.969
Maximo 761,501 % 1.278.8971 % 2.361.968
Minimo 41,091 £312.841 §210.2186

Fuente: calculos con base en datos de Oficina de Sistemas, Alcaldia Municipat 2003.

Tabla 14: Caracteristicas predios exentos zona catetera

Avalo
R SRR prom I R A
Total 317.68 $22.949.069| §2.408.141
Promedio] 2289 $6.941.427) §1.632.219 S 185242
Maximo 84.00| $61.133.714: $ 20.540.928 $ 944.704
Minimo 2,30 § 634.348 55544 $ 5.544

Fuente: calculos con base en datos de Oficina de Sistemas, Alcaldia Municipal 2003.
Como no es posible tener por el momento informacion de los costos de

oportunidad, se tiene la informacién de usos actuales del suelo, al analizar los
datos de las tablas 15y 16.

Tabla 15: Cobertura de predios exentos en al zona alta

s v L Porastaliy el Pasteg i
Promedio 45% 55%
Maximo 54% 69%:
Minimo 3% 46%

Tabla 16: Cobertura de predios exentos de la zona cafetera®’

s v Agroforestal Eoresia

Promedio 16%

Méximo F4% G1% 80%
Minimo 0% 20% 0%

"Informacion disponible de cobertura para 6 predios de 14 exentos

En la zona alta se tiene que los exentos de predial tienen en promedio igual en
cobertura de bosques que de pastos, sin presencia de sistemas agroforestales,
mientras que en la zona cafetera existen pastos, sistemas forestales vy
agroforestales. Esto también obedece a las condiciones biofisicas de las dos
zonas en estudio. Es decir, en la zona cafetera hay mayor posibilidad de
diversificar la produccion, mientras gue en la zona alta es mucho mas dificil
este proceso de diversificacion, pero también es probable gue existan mayores
oportunidades de generar incrementos en productividad y cubrir el costo de
cportunidad.®

Uno de los puntos de interés con respecto a los predios que actualmente han
solicitado la exoneracion de predial es el comportamiento de pagoe. Al analizar
los datos sobre deuda por predio, se tiene que solo uno de los dieciocho
predios presenta deudas, con una deuda gue corresponde al dgltimo afo de
impuesto predial. A pesar de esto, al revisar la resolucién expedida por la

" Al observar los porcentajes minimo s¢ tienc que hay un predio con cobertura de 04 Esto se debe 2 que
s¢ certificod un nicleo forestal conformado por cuatre predios de un misme duefio, ¥ donde la mayor parte
del bosgque certilicado era bosgue plantado.

" Estas dos situaciongs se dejan como hipstesis de trabajo para corroborar con ofros datos

]
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Oficina de Rentas, este predio aparece al dia, de forma tal que para el total de
excneraciones otorgadas, esta oficina habia considerado a los dieciocho
solicitantes al dia. Este punto es de gran interés, pues se unira al tema de
procedimientos, para establecer una hipétesis: en primera instancia se esta
soficitando a los beneficiarios de la exoneracion que estén a paz y salvo con la
Oficina de Rentas, io que se constituye en un cuello de botella.

4.4 Usuarios potenciales

Para establecer el nimero total de usuarios potenciales, se ha tomado la malla
predial de la zona rural y se ha hecho un cruce con el mapa de los usos del
sueio, para poder establecer el tipo de cobertura por predio. En Manizales hay
6064 predios, de estos, fue posible establecer la cobertura para 4033 predios.
De estos predios, se pudo establecer que 368 predios cumplen el criterio de
acuerdo a ios porcentajes de cobertura de acuerdo al rango altitudinal en ef que
se encuentra cada predio.

Tabla 17: Ubicacién de usuarios potenciales por corregimiento

2

3 49 13,32%

4 47 12,77%

5 19 5,16%

B 121  32.88%

7 73 19.84%
Total 368 100,00%

Fuante: cdlculos propios con base en datos de cobertura, colas altitudinales y malla predial
georreferenciada suministrados por Cficina de SIG, Alcaldia Municipal. 2003.

En la tabla 17 se observa que algo mas del 50% de los predios que cumplen
con los reguisitos de cobertura se encuentran en ia zona alta de Manizaies
{corregimientos 6 v 7). Para la zona cafelera (corregimientos 2, 3,4 y5), se
encuentra que algo mas del 35% de los predios totales que son susceptibles de
solicitar exoneracion predial por conservacion de bosgues, se encuentra en
esta zona. Finalmente, para la zona baja, un poco mas del 11% de los predios
que son usuarios potenciales de la exoneracion se encuentran en el
corregimiento 1.

Tabla 18: Area de los predios con potencial para exoneracién por conservacion, por
corregimientos

1 2 3 .4 s 8 7
Promedio o564 12,14 6,01 347 227 1949 101,92
Maximo 218,75 56,19 90.59 35,53 9.50 243,00, 166940
Minimo 0,000 097 001 001018 002 031

Fuente: calculos propios con base en datos de cobertura, cotas altitudinales y malia predial
georreferenciada surninistrados por Oficina de SIG, Alcaldia Municipal. 2003.
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En la tabla 18 se observa gue los predios que tienen mayor lamano se
encuentran en los corregimientos 7 y 1. Mientras que los predios de menor
tamano se encueniran en los corregimientos 5, 4 y 2, que corresponde a la
zona cafetera del municipio.

Tabla 19: IPU de predios con potencial para exoneracion por conservacion, por
corregimientos

oM e B A B e )
Promedio 5194139 $ 141179 $ 116720 $§112.742 §20.089 §$69.501 $210.894
Maximo $2.185.448 §622.532 $1.751.964 $834.344 $90.964 §720.712 §2.377.760
Minimo S14f 5 12.756 § 220 $47 §1.254 387 5 1.105

Al analizar el IPU gue deben pagar los usuarios potenciales {tabla 19), se tiene
gue en promedio, el corregimiento 7 de la zona alia tiene los mayores avaitios
catastrales y por consiguiente el mayor valor de IPU. Estos se explica
nuevamente por los tamafios de los predios observados en fa tabla 19, donde
en esta zona se presentan las mayores extensiones por predio, para los
usuarios potenciales. lgualmente se observa gue aungue en la zona cafelera
tos predios son de menor tamafio, hay unos avaluos bastante altos y con
menor dispersion, debido a que la rentabilidad de las actividades productivas
en esta zona son mucho mayores que en ofras zonas del area rural del
muricipio. Como conclusién se tiene que la exoneracion de [IPU por
conservacién de bosgues puede iener un efecto positivo para peguefios
predios con una actividad econdmica que hace suponer una mayor rentabilidad
gue en oiras zonas del municipio. Iguaimente, se pude tener un efecto positivo
para predios muy exienscs, con una rentabilidad econémica no tan importante
como la de la zona cafetera, pern donde el impuesto predial es representativo
debido a la extensidn de los predios.

Grafico 9: Situacion de la deuda de predios con potencial para exoneracion por
conservacion

Fuenie: célculos propios con base en datos Oficina de Sistemas — Alcaidia Municipat 2003
Al analizar el comportamiento de pago de los usuarios potenciales (grafico 9,

se tiene que el 65% de estos estd al dia, mientras que el 33% de los predios
que podrian cumplir con los requisitos para la exoneracién estan en mora.
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Grafico 10: Numero de predios con potencial para exoneracion con deuda IPU
acumulada anuaimente 1988-2003
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Fuente: célculos propios con base en datos Oficina de Sistemas — Alcaldia Municipal 2003

Gréfico 11: Porceniaje de predios susceptibles de exoneracion, en mora desde rango de
afio indicado

[0 1587-1585!
19901992
0 1995-1985!
1£11696-1698:
‘m 19832001
‘@ 20622003
imsl :

34%

Fuente: calcuios propios con base en datos Oficina de Sistemas — Alcaldia Municipal 2003

En los gréficos 10 y 11 se observa que la mayor parte de los predios
susceptibles de exoneracion, gue se encuentra en mora, tiene esia en anos
recientes. Desde el afio 1999 se tiene un porcentaje de predios en mora
cercano al 80%, io que muestra gue la deuda de esto predios potenciales es
reciente.

Grafico 12: Intervalos de confianza para promedio de deuda IPU por rangos para predios
susceptibles de exoneracion predial

S 8.000.000

$5.000.000

$ 4000000 |

3 200000

—— Promedio - Yal supenor Vat inferior:

Fuente: calculos propios con base en datos Oficina de Sistemas — Alcaldia Municipal 2003
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Al analizar el grafico 12 se concluye que, a demas de gue las deudas de los
usuarios potenciales es reciente, estas deudas tiene unos valores mucho
menores que las deudas anteriores a 1999. De esta manera, se esperaria que
el proceso de negociacion ara establecer un acuerdo de pago con estos
predios no presente mayores inconvenientes ni para los duefios ni para la
Alcaldia, pues el hecho de iener deudas recientes y no tan cuantiosas
permitiria prever que los acuerdos de pago tuvieran un alio grado de
cumplimiento.

4.5 Condiciones de acceso e implementacion

4.5.1 Analisis de las motivacién y criterios

A partir de estos antecedentes es necesario hacer algunas consideraciones.
Primero, con relacién a la motivacién del incentivo, se encuentra que si el tema
del agua es uno de los pilares fundamentales, no existe ningun criterio de
acceso asociado con a este tema. Iguaimente, el tema de las zonas
productoras de agua como son los humedales y otras zonas donde hay
nacimientos de agua no gueda plasmado en ninguna parte de ios criterios de
acceso al incentivo. A pesar de que se supone gue la reforestacion y el
aumento en cantidad y calidad de agua estan estrechamente correlacionados,
esto no necesariamente se cumple.

En los siguientes mapas se hace un analisis de los usos actuales del suelo, con
la presencia de rios y guebradas en la zona rural, teniendo en cuenta que &
Plan de Ordenamiento Territorial declaré como areas de interés ambiental los
humedales, las microcuencas surtidoras de acueductos y los retiros de
corrientes naturales de agua y proteccion de nacimientos, a 30 metros a lado y
lado de ia corriente y 100 metros de radio alrededor del nacimiento. Con esta
informacion se trazo la zona de buffer de los retivos de cauces.

Veamos los siguientes mapas:

Mapa 7: Usos del suelo y retiros de cauces y nacimientos en la zona alla

N 3 rmbnlalt
nenitute Alaxandar von Humbaoiad
4
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Mapa slaborado con base en informacion de oficina SIG- Planeacion y POT 2001

Al analizar el mapa 7, de la zona alta, se observa que para la zona alta hay una
gran cantidad de bosque que esta estrechamente relacionado con las zonas de
provision de agua para el municipio de Manizales, como es el caso de la zona
de la reserva de rio Bianco y del bosque de Belmira. Es decir, que el criferio de
conservacidn de bosque natural aplica muy bien. En contraste, en las zonas
sefialadas en rojo se observa que la presencia de bosque es escasa, y es en
gstas zonas donde se encuentrun los humedales, que son las zonas donde
nacen casi lodos los rios de la zona alta. La pregunta que surge agui es
;como garantizar gue los bosques gue se van a sembrar se estableceran en
los retiros de los cauces y en los nacimientos, si en ios criterios de acceso no
estan estos requisitos?

Al analizar el mapa 8 (zona media) se observa otro fendmeno: muchos de los
cauces de rios y nacimientos estan jotalmente desprovistos cobertura vegetal
de acuerdo con la informacién POT. De esta manera, &l criterio de bosque
natural no aplica. También se esperaria que en esta zona se estén tenga una
mayor susceptibilidad a probiemas relacionados con disponibilidad de agua
debido a la desproteccién de los cauces. Luego, ;por qué se solicito gue en
esta zona se tuviera una cobertura bosgue menor que en fa zona alta, donde
ya hay bosques siendo esta la zona mas afectada? Una explicacion podria
estar relacionada con el tipo de proietario,que como se mostré en la primera
seccidn, es de pequefia propiedad, luego esto implicaria mayores costos de
oportunidad. La pregunta gue gueda aqui es ;,como hacer que el area efectiva
en esta zona sea lo suficientemente grande como para cubrir los principales
nacimienios sin afectar negativamente a los productores?

Mapa 8: Usos del suelo y retiros de cauces y nacimientos en la zona media
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IG- Planeacion y POT 2001

Mapa elaborado con base en informacion de oficina SIG- Planeacion y POT 2001
Finalmente, ef mapa 9 muesira una particularidad muy interesante de la zona
baja, y es la existencia de una gran cantidad de guaduales, en los retiros de los
cauces, gue seria eguiparable a o gue es un bosque natural. Una pregunie
interesante aqui es ;qué ha motivado a los propietarios de esta zonas a
conservar estos “bosques” de guadual en las riberas de las guebradas? Se
podria pensar en que la exencién de predial se empleara incluyendo un criterio
gue fomente en ofros pequefios propietarios algunas de las caracteristicas
deseables de los propietarios con guadua, de manera gue los haga mas
prociives a la conservacién?
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En cuanio al tema de gradualidad en el criterio de acceso, de acuerdo con los
documentos consultados, este criterio parece ser mas enfocado al tema de
equidad que al tema de eficiencia en la aplicacion. No se encontré aiguno
estudio donde mostrara las diferencias de predial entre las diferentes zonas
propuestas, como para poder inferir que en al zona baja y calfetera se
benefician productores con caracteristicas basados en la tenencia de la tierra.
Como se mostrd en la caracterizacion de la primera seccion, una de las zonas
con predios de mayor tamano es ef corregimiento 1 y una parie del
corregimiento 2.

Por dltimo vale la pena hacer dos observaciones adicionales. Primero, la
ventana temporal de la exoneracion es hasta el 2011, luego s qué garantiza que
luego de terminada la exoneracién, los bosques naturales o bosques plantados
no sean aprovechados con fines comerciales? Este es un tema que no es facil
de abordar, pues los acuerdos de exencién solo tienen una vigencia de 10
anos, al cabo de los cuales se elabora un nuevo acuerdo. Este punto hace
pensar en la necesidad de complementar este instrumentc con otros
instrumentos de politica que actlen socbre otras variables que influyen en la
toma de decisién de acceder ¢ no al incentivo, como pueden ser variables
culturales o de sensibilizacion. Segundo, al revisar los documentos de
exposicién de maotivos, no se encontré conceptos de la Corporacion Autonoma
Regional de Caldas — Corpocaldas, o de la Secretaria de Planeacion del
Manizales, que son las dos autoridades ambientales en la zona.

4.5.2 Analisis de procedimientos, implementacion y seguimiento

En esta seccion se analizard los diferentes procedimientos y requisitos que
debe cumpiir el solicitante para poder acceder a la exencion del predial. Este
tema es fundamental, pues si los costos en los que incurre el solicitante son
muy altos, la aplicacion del instrumento propuesto se puede ver truncada,
haciendo que no se logren ios objetivos propuestos. Esto es lo que se conoce
comg ios costos de transaccidn y se relaciona con todos los cosios
relacionados con el acceso al instrumentos, tiempos que dura el procesos e
incluso fo costoso que puede llegara a ser el seguimiento y monitoreo para la
entidad proponente.

Para la exencién propuesta en el Acuerdo 351 de 2002, se puede dividir este
proceso en dos instancias o etapas. En una primera instancia, se hace una
solicitud a la autoridad competente para que certifique la cobertura en bosques,
gue en este caso es Corpocaldas. En una segunda etapa se eleva solicitud a
la Oficna de Rentas, pidiendo la exencidn de predial.

Los requisitos de la primera instancia son:

Cuadro 1: Procedimienios en primera instancia para solicitud de exencién predial
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Entrega de
Se eleva formulario y : .
peticion documentos anexos:s ' i ﬁ\ﬂgnamo
escrita a fotocopia croquis, St tump:e . .
Corpocald ficha lgAC, e?itrega funcionari
as para de otra informacion o para
verificacio relevante, certificado mghirr Ia
nde de tradicidn y
coberturas propiedad (Of. De
hnernoaoc o . ASignaCiéﬂ de
transporie
No cumple l
Elaboracion de documento Verificacion visual
de certificacion con *" &n campo
recomendaciones sobre
manejo de bosgues y
planiaciones

Cuadro 2:Procedimientos de segunda instancia

Rec‘{-:pcidp’dﬂ Pre?sgenta » Verificacidn de

certificacion de golicitud a criterios

coberturas hoscosas W Inisined o \!'

de

CORPOCALAS: T
Rechazada No Cumple con criterio

. de cobertura

- Hechazada ¢~ No <— Cumple con criterio rural

Verificacion ded IGAC cambio de zona
urbana a rural. Afectacidén base de datos

Cumple con criterio

Rechazada No &
, de Paz y Salvo con
. T L TRt S
Establecimiento de acuerdo de pago

Citacion para recibir Resolucion con
notificacion personal de la «———  exoneracion de

rrmmliiniAem memalinl bmata A5 NS L

“Case en que s¢ habia modificado POT y se habia hecho cambio de dlasificacién de suglos
urbanos v rurales

Los cuadros anteriores muestran los procedimientos que deben seguirse los

solicitantes de la exoneracion del predial. En primera instancia, intervienen
Corpocaldas, para la verificacidn en campo, IGAG, para la entrega de croguis,
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Oficina de Instrumentos Publicos para la entrega de certificado de tradicion y
propiedad, y por ultimo la Unidad de Rentas, pues debe haber recibido el altimo
pago del predial.

En segunda instancia interviene la Oficina de Rentas, y eventuaimente el IGAC
{en una situacion especial}.

Al analizar los tiempos que demoran estos procedimientos, de acuerdo con una
entrevista con funcionarios de las respectivas entidades se establecié que para
la primera instancia, se demora cerca de quince dias habiles, mieniras que
para ia segunda instancia este tiempo corresponde a cinco dias habiles.

Un primer andlisis de estos procedimientos permiten establecer como hipotesis
gue el tiempo para la primera etapa es mucho mas largo debido a la cantidad
de documentos que debe tener el solicitante, adicionalmente, teniendo en
cuenta gue la Corporacion tiene jurisdiccion en todo el departamento, no solo
esta atendiendo solicitudes de Manizales sino también de los otros municipios.
Aaui se podria enconirar un primer cuello de botella®,

Otro tema importante es la documentacion solicitada. Por una parte se tiene
que la Corporacion necesita verificar tanto el derecho de propiedad que tiene el
solicitante, como una informacion basica sobre el predic como el croquis y st es
posible informacién de coberturas previa para ser verificada en campo.
igualmente, argumentando que no pueden perder esfuerzo en verificacion,
cuando no el solicitante no esta al dia, solicitan la factura del uitimo predial
cancelada. Todos estos factores hacen un poco mas complicado el proceso de
lo gue se propone en el acuerdo. Incluso, la Corporacidn esta haciendo
algunas actividades que son de competencia de la Oficina de Rentas, como es
la verificacion de pago ai dia. De esta manera, se esta evilando que los
solicitanies que estén en mora y quieran acceder a la exencion no puedan
llegar a negociar un acuerdo de pago.

Otro tema es la solicitud de planos y de informacion previa de coberiuras si
existe en el predio. A pesar de que esto agiliza el proceso de verificacion de
coberturas, es importante tener un procedimienio técnico establecido para
validar la informacion recibida. Esto no es claro en los procedimientos y podria
ser un factor que agilice los tramites de verificacion.

Un tema que no es claro se refiere a 1a forma en gue se esta haciendo la
verificacion en campo. ;Se estd haciendo el proceso de verificacién visual en
campo complementando con otros procesos como georreferenciacion o con
aplicacién de otras técnicas? El problema que puede presentar esta
verificacion en campo es gue puede presentar costos de transaccion muy aftos
{en el caso en gue no sea solo visual) para la entidad en caso en que se desee
tener un proceso con gran exactitud como la georreferenciacion.

Yo P - , o . e
Bsia hipdtesis serd comoborada con la informacidn que se abtenga de los solicitantes que actualmente
gozan de la exencidn predial por concepto de conservacion de bosgues.
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5 Conclusiones y recomendaciones fase |

Conclusiones

Recomendaciones

Manizales tiene un estructura predial,
biofisica y de desarrollc de actividades
econdmicas con caracteristicas bien

Estas particularidades hacen gue para
lograr un mayor cubrimiento de la
exoneracion y una mayor accesibilidad

definidas vy  diferenciadas, poripara los usuarios, los criterio de

corregimientos y veredas. acceso a la exoneracion  por
conservacion de bosque deben reflejar
meior estas particularidades

Al analizar los documentos que|Analizar hasta donde ios criterios que

soportan el debate y aprobacidén del
acuerdo 521 de 2002, se encuentra
gue el agua es un eje articulador y el
principal objetivo de conservacion de
gste acuerde. A pesar de esto, la
estralegia y la herramienta propuesta
no refliejan claramente este objetivo de
conservacion

se han propuesto para la exoneracion
de predial en relacidn con la
conservacién de bosgue contribuyen
efectivamente con conservacion del
agua.

Al analizar fa cantidad de exentos
hasta diciembre de 2003, se tiene gue
son muy pocos los exentos en
comparacién  con  los  usuarios
polenciales. De esta manera se

observa que la aplicacion de Ila
exoneracion de predial presenta
problemas, perc estos no  se

relacionan con la hipdlesis de la el
impacto de la exoneracidn en los
ingresos municipales. Es decir, a
pesas de que la exoneracidn no
representa un sacrificio de ingresos
importante para la administracién
municipal, fa exoneraciébn no ha
cumplido con sus objetivos.

Igualmente, la exoneracion no ha sido
efectiva, a pesar de gue se ha
encontrado que hay predios con
gdeudas pequefas o caracterizados por
estar al dia. De esta manera, a pesar
de gue se cumple con esta hipdtesis,
se sigue presentando un bajo numero
de exonerados por conservacion de
bosgue.

Al analizar los reguerimientos, una
posible explicacion esta en los
requisitos que se estan solicitando en
primera instancia para solicitar la
certificacion de cobertura boscosa. Al
exigir a los solicitantes que estén al dia
en el pago de IPU, se estd
restringiendo el accesc a otros
usuarios potenciales, que a pesar de
no estar al dia, tiene unas
caracieristicas de deuda que los
convierten en candidatos con una alta
probabilidad de cumplir con un
acuerdo  de  pago, pero que
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actualmente estan excluidos del
proceso. Esta hipdtesis debe ser
revisada con los usuarios actuales y
potenciales.

Se ha mostrade gue los criterios estan
claramente definidos, pero se ha
encontrado problemas en el momento
de su aplicacién, debido a la falta de
una estandarizacion de los procesos
de verificacion de cobertura.

Generar un protocolo © proceso
estandarizado gue permiia tener unos
claros mecanismos de verificacion.

A pesar de existir unos criterios
claramente definidos, se observa que
hay una fafta de comunicacién entre
las diferenies entidades que
intervienen en el procesamiento de la
solicitud de exoneracion.

Crear mecanismo de comunicacion
para facilitar el cumplimiento de
requisitos por parte de los solicitantes,
y asi disminuir los costos gue estos
deben enfrentar.

Se debe comprobar esta hipétesis con
los usuarios actuales y potenciales.

A pesar de existir gl acuerdo, no se
encontro ninguna referencia sobre el
proceso de divulgacion de la misma

Se propone verificar que la no difusidn
del incentivo es una de las causas gque
explican el bajo numerc de predios
exentos.

A pesar de que los criferios estan bien
definidos, es importante tener en
cuenia que hay algunos vacics de
interpretacién y algunas limitantes del
acuerdo, como son el iema de los
bosques plantados y las expectativas
de aprovechamiento luego del 2011.

Analizar la posibilidad de que antes del
cumpliendo de la vigencia del acuerdo,
se desarrolie un nuevo acuerdo para
que los beneficiarios de la exoneracion
puedan seguir disfrulando de este
incentivo.

ks importante analizar otra serie de

hipbiesis gue expliguen el
comportamiento actual de la
exoneracion como pueden ser el

proceso politico de generacion de la
exoneracion y de los criterios, el
probiema de la informacién que tiene
fos usuarios polenciales y el tiempo
gue se demoran en tomar la decision
de solicitar esta exoneracion, entre
oiros.
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7 Anexos

Anexo 1: Zonas de vida vegetal en Manizales segun Holdridge

Zonas de vida vegetal | Localizacion  en el] Vegetacién Temperalura y
municipio precipitacion
Bosqgue pluvial| Zona de  subparamo, : De famafo reducido, predomina6a 12 *C

montano (bp-M)

extremc oriental y sur
occidental

plantage rigida, musgos vy
liguenes, asociaciones de
pajonal y frailejones, matorrales
de paramo

Precipitacion mavor
a 2.000 mm/ano

Bosgue muy humedo | Sectar centro  oriental | Roble  (Quercus  humboldti, | 12a 18 *C
montano bajo {bmh-|(inclusive la cabeceraipaima de cera {Ceroxylon|Precipitacion entre
MB;} municipal} quindiuense), bosgues | 2.000 vy 4000

secundarios y rastrojos, donde: mmfanio.

se tiene sietecueros ( Tibouchina

andreana y Tibouchina lepidota).

encenillo (Weinmania

pubescens) y vyarumo blanco

(Cecropia telenivea)
Bosgue muy himedo | Sector centro | Guamo {Inga sppyguadua | 183 24 *C
premontano (bmh-PM) | occidental, en fa franja | {Guadua angustifolia) arboloco | Precipitacion  entre

cafetera {Momanoa cuadrangularisy, 1 2000y 4.000

guavacan  {Tabebuia  spp), | mm/ano.

desplazados por café, pastos o

cultivos semestrales
Bosque himedo | Franja  occidental, en | Vegetacion arborea  escasa, (20 a24°C
premontano, Fansicion | imites con Palestina y | semigspingsa.  Aceltuno {Vitex | Precipitacisn  entre
a calide seco (bhp-t- | Anserma cimosa) algarrobo (Hymenae | 1.500 y 1.800
CS) courbarily, buche ({Pitecoiobium | mm/afc.

dulee) ¥ paima areca
{Chyrsalidocarpus lutescens}

Fuenle: Adaptacion de Corpocaldas (2001).
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