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Resumen. En este documento se evalu6 el impacto que diversos factores econémicos,
politicos geograficos e institucionales pueden tener sobre el recaudo del impuesto predial
en Colombia. Se utiliz6 la metodologia de datos de panel para una muestra de 295
municipios, durante el periodo 1990-2002. Los resultados sugieren que la dependencia
de las transferencias de la nacion tiene un impacto negativo sobre el recaudo, aunque
no significativo en los municipios mas grandes. Por su parte, la violencia tiene un
impacto negativo sobre el recaudo, siendo su efecto mas importante en los municipios
de tamafio mediano. Asi mismo, la ubicacion geografica del municipio y el ciclo poli-
tico inciden sobre el recaudo. Finalmente, se encontr6é que, en promedio, el recaudo
per capita es inferior en los municipios menos poblados del pais.
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Abstract. We use panel data to evaluate the effect of different economic, political,
geographical and institutional factors that might affect property tax revenues in Colom-
bia, during the period 1990-2002, using a sample of 295 municipalities. According to
the results, national government transfers dependence has a negative impact on tax
revenues although it is not significant for the largest municipalities. Violence has a
negative effect on revenues, and this effect is more important for medium size
municipalities. Other variables such as geographical location and the political cycle
also affect tax collection. Lastly, per capita tax revenues are, on average, lower in less
densely populated municipalities.
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1. Introduccion

El impuesto predial es una de las principales fuentes de ingreso municipal en varios
paises del mundo. En Colombia, este impuesto constituye en promedio la segunda
fuente de rentas tributarias locales, después del de industria y comercio. La literatura
sobre el predial se ha centrado en el estudio de su incidencia econémica y en los deter-
minantes de la base impositiva y de las tarifas del impuesto. Si bien las rentas prove-
nientes de este impuesto se pueden explicar por el comportamiento del avalto catastral
y el nivel de las tarifas nominales, su evolucion puede verse afectada por una serie de
factores econdmicos, politicos, geograficos e institucionales, que pueden incidir posi-
tiva o negativamente sobre el recaudo.

En un estudio reciente (Iregui, Melo y Ramos, 2004) se encontrd que en un gran
nimero de municipios los recaudos por predial son inferiores a su potencial, debido al
rezago en la actualizacion de los avaluos catastrales, al bajo nivel de las tarifas nomina-
les y a la existencia de una brecha entre las tarifas nominales y efectivas. Teniendo en
cuenta este resultado, en este estudio se evaliia empiricamente la incidencia de diver-
sos factores sobre el comportamiento del recaudo del impuesto, con el objeto de apor-
tar nuevos elementos a la discusion sobre la tributacion local en Colombia.

Este documento consta de cinco secciones. En la primera seccion se presenta una
breve revision de la literatura econdmica sobre el impuesto. En la segunda se destacan
algunos de los factores que pueden afectar el comportamiento del recaudo en Colom-
bia. En la tercera seccion se describe brevemente la metodologia de estimacion utiliza-
da. En la cuarta se presentan los resultados de diferentes estimaciones y, por ultimo, en
la quinta seccion se incluyen algunos comentarios finales al documento.

2. Consideraciones tedricas

El estudio del impuesto predial ha constituido uno de los temas de investigacion mas
importantes dentro del area de las finanzas publicas locales, por su importancia como
fuente de financiacion municipal y su impacto sobre diferentes agentes econdmicos. La
literatura sobre este tema se concentra principalmente en la incidencia del gravamen y en
menor medida en los determinantes de la base y de la tarifa del impuesto.' Respecto a la
incidencia del gravamen, se pueden distinguir tres enfoques, que en general se diferen-
cian por la forma en que la carga del impuesto recae sobre los agentes econémicos.

El primer enfoque, denominado tradicional (Simon, 1943; Zodrow, 2001), consi-
dera que el impuesto recae sobre los duefios de factores inmoviles como las edificacio-
nes y los terrenos, trasladandose completamente a los consumidores en forma de precios

Sobre el primer tema ver Mieszkowski y Zodrow (1989) y Dominguez (2002), y sobre el segundo
ver Haughwout et al. (2003) y Brett y Pinkse (2000).
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mas altos de la vivienda. Bajo este enfoque, el capital es un factor mévil y eléstico, por lo
que el impuesto no afecta su rendimiento neto. Para realizar el analisis de incidencia se
utilizan modelos de equilibrio parcial, que se concentran en el efecto del impuesto sobre
el mercado de vivienda. De acuerdo con esta vision, el predial es un impuesto regresivo
por cuanto los duefios de propiedades de alto precio pagan un porcentaje menor que los
propietarios de viviendas de menor valor. Asi mismo, el impuesto a la propiedad reduce
el tamafio del acervo local de vivienda, por lo que su carga recae en proporcion a su
consumo (Zodrow, 2001).

El segundo enfoque, identificado como la nueva vision, fue desarrollado por
Mieszkowsky (1972) y Mieszkowsky y Zodrow (1989), quienes consideran que el im-
puesto recae sobre los duefios del capital, suponiendo que el acervo de capital es fijo y
que todas las localidades escogen la misma tasa impositiva. Los duefios de capital
asumen la mayor parte del impuesto, el cual se considera como progresivo. La nueva
vision adopta un enfoque de equilibrio general, y asume que el impuesto a la propiedad
afecta la rentabilidad del capital invertido en vivienda, dando lugar a una reasignacion
de recursos hacia otros sectores, que al final se expresara en una reduccion del rendi-
miento de todo el capital de la economia.

Finalmente, el tercer enfoque basado en el principio del beneficio, propuesto por
Hamilton (1975 y 1976), considera que el impuesto a la propiedad puede ser visto
mas como un precio o una tasa por los bienes ptblicos recibidos y no como un tribu-
to. Este enfoque puede considerarse como una extension del modelo de gasto ptblico
local de Tiebout (1956), en el cual la movilidad de los consumidores (votar con los
pies), y la competencia entre localidades en la provision de servicios publicos, bajo
ciertas condiciones, es suficiente para asegurar una asignacion eficiente de los recursos
en el sector publico local. Hamilton desarroll6 las condiciones bajo las cuales el im-
puesto a la propiedad puede convertirse en un impuesto personal (head tax) asumido
por Tiebout. Mas recientemente, Fischel (2000) encuentra evidencia de que el impues-
to a la propiedad y los gastos en bienes ptiblicos locales se capitalizan en el valor de la
vivienda, y que dicha capitalizacion es suficiente para convertir al de la propiedad en
un impuesto de beneficio (benefit tax) a nivel local (Zodrow, 2001).

Con respecto al comportamiento del recaudo del impuesto predial, la literatura
econdmica es escasa y no aborda directamente el tema. Algunos estudios examinan
el comportamiento de los determinantes de la base impositiva en el ambito local (ver
por ejemplo Haughwout et al., 2003), o de las tarifas de los impuestos municipales
(ver por ejemplo Brett y Pinkse, 2000). En general, para la definicion de la base gravable
o del nivel de la tasa requerida, estos estudios parten del tamafio deseable de gasto
publico local, asumiendo la existencia de equilibrio presupuestal. En el modelo de
Haughwout et al. (2003), se asume que los bienes publicos locales pueden ser financia-
dos con impuestos y con transferencias intergubernamentales. Los autores estiman el
impacto y las elasticidades de largo plazo de la base gravable de los impuestos locales
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con respecto a las tasas impositivas para cuatro ciudades de Estados Unidos (Houston,
Minneapolis, Nueva York y Filadelfia). Asi mismo, calculan el recaudo potencial de
estas ciudades para los diferentes impuestos y encuentran que, excepto en Minneapolis,
las otras ciudades estan cerca de su potencial.

En el estudio de Brett y Pinkse (2000), que se concentra en el comportamiento de
las tarifas, se asume que el capital es movil y por lo tanto la localidad debe tener en
cuenta el efecto de su politica tributaria sobre el acervo del capital. De acuerdo con los
resultados empiricos del estudio adelantado para la provincia de British Columbia en
Canada, los autores encuentran evidencia de que los municipios reaccionan al incre-
mento de la tasa impositiva de sus vecinos.

3. Factores que afectan el recaudo del impuesto predial en Colombia

Para un analisis sobre el comportamiento del recaudo por impuesto predial se debe-
rian considerar tanto los objetivos econémicos de las autoridades municipales, como el
papel que juegan las relaciones intergubernamentales en las decisiones fiscales locales.
No obstante, en la literatura existente no se logré identificar un modelo tedrico que per-
mita explicar el comportamiento del recaudo del impuesto en Colombia ni en otros pai-
ses. Sin embargo, para otros propositos tedricos y empiricos existen estudios en los cuales
se evaluan los objetivos fiscales de las autoridades municipales. Mientras para algunos
autores el objetivo de los gobiernos locales debe ser la maximizacion del recaudo de
impuestos (Kanbur y Keen, 1993), para otros como Brett y Pinkse (2000) debe ser una
combinacion de la utilidad que los residentes derivan de la provision de bienes publicos
y del consumo de bienes privados, asumiendo que los bienes publicos se financian exclu-
sivamente con impuestos locales. Para Haughwout et al. (2003) si bien el objetivo sigue
siendo la maximizacion de la utilidad que los ciudadanos obtienen por el consumo de
bienes publicos y privados, los bienes publicos pueden ser financiados no s6lo con im-
puestos, sino con ingresos no tributarios y transferencias intergubernamentales.

Teniendo en cuenta las limitaciones mencionadas, y partiendo del hecho de que en
un gran nimero de municipios del pais los recaudos de predial son inferiores a su
potencial, en este estudio se evaliia empiricamente la incidencia de diversos factores
econdmicos, institucionales y de violencia sobre el comportamiento del recaudo del
impuesto, con el objeto de aportar nuevos elementos a la discusion sobre la tributacion
local en Colombia.

Dentro de los factores seleccionados para el analisis empirico se incluyen: el parti-
do politico al cual pertenece el alcalde, una variable dummy de ciclo politico que toma
el valor de 1 para el ultimo afio de administracion del alcalde, el rezago en la actualiza-
cion de los avaluos catastrales, el grado de dependencia de las transferencias naciona-
les, el comportamiento de los ingresos tributarios locales diferentes a predial, el tamafio
del gasto publico local, y un indicador de violencia que mide el numero de acciones
unilaterales por parte de grupos armados al margen de la ley. Todos estos factores
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fueron seleccionados teniendo en cuenta la disponibilidad de informacion a nivel mu-
nicipal y su posible efecto sobre el recaudo.

Con respecto a la variable que identifica el partido del alcalde, se considera que
ésta podria afectar el recaudo a través de la posicion que los partidos politicos adopten
frente a los niveles de tributacion, gasto publico local y transferencias del gobierno
nacional. Se incluye una variable de ciclo politico con el fin de evaluar si el Gltimo afio
de la administracion del alcalde tiene algtin impacto sobre los niveles de recaudo. Por
su parte, el rezago en la actualizacion catastral podria afectar la base gravable y, en esa
medida, deberia tener un impacto negativo sobre los niveles de recaudo municipal.

Respecto a la variable que mide la dependencia de las transferencias (ingresos por
transferencias como porcentaje de los ingresos corrientes) se podria esperar una relacion
negativa con el recaudo, debido a que entre mayor sea el porcentaje del gasto publico
local financiado con recursos de otros niveles de gobierno, las autoridades locales po-
drian tener un menor incentivo para aumentar la carga por impuestos. Los ingresos tribu-
tarios diferentes al predial podrian tener un efecto ambiguo sobre el recaudo, teniendo en
cuenta que se pueden presentar fendmenos de sustitucién o de complementariedad entre
impuestos. El tamaifio del gasto ptblico local se incluye sobre la base de que el objetivo
de las autoridades locales es maximizar la provision de bienes publicos. Sin embargo,
esta variable se incluye rezagada un periodo, por la posible simultaneidad que se podria
presentar entre el recaudo del predial y el gasto publico local.

Finalmente, las formas de violencia que afectan algunas zonas del pais pueden haber
incidido sobre el comportamiento del recaudo del impuesto predial. En particular, las
acciones unilaterales por parte de grupos armados al margen de la ley podrian ocasionar
un aumento o reduccion de los ingresos tributarios, dependiendo de los intereses particu-
lares del grupo presente en la zona, o podrian inducir el desplazamiento forzoso, espe-
cialmente en las zonas rurales, disminuyendo el recaudo por el abandono de tierras.

4. Método de estimacion

El analisis empirico se realiza utilizando modelos de datos de panel. Estos modelos
proveen informacion sobre una muestra de individuos (en nuestro caso municipios),
que son observados en distintos momentos del tiempo. Como lo explica Hsiao (1986),
los modelos de datos de panel tienen varias ventajas sobre los modelos tradicionales de
series de tiempo y de corte transversal, entre las cuales se destacan las siguientes: 1)
proveen al investigador de un gran niumero de datos, lo cual aumenta los grados de
libertad y reduce la multicolinealidad entre las variables explicativas, mejorando la
eficiencia de las estimaciones econométricas, y ii) permiten analizar un nimero impor-
tante de temas econdomicos que no podrian estudiarse usando solamente modelos de
series de tiempo o de corte transversal.

En este estudio, como se menciond, se analiza el impacto que los factores mencio-

nados tienen sobre el recaudo del impuesto predial considerando una muestra de 295
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municipios, durante el periodo 1990-2002. Este conjunto de informacién se ajusta a un
modelo de datos de panel con las caracteristicas descritas anteriormente.

La principal caracteristica de estos modelos es que toman en cuenta las diferencias
de comportamiento entre los individuos (municipios), y para cada uno de ellos las
diferencias en el tiempo. De esta forma, el método de estimacion requiere de la aplica-
cion de técnicas que permitan la manipulacion simultanea de los individuos y del tiem-
po. Uno de los modelos basicos de esta metodologia es el siguiente:

y,=o,+Bx,+e, €))

donde i = 1, 2,..., n representa individuos o grupos, y ¢ = I, 2,..., T el nimero de
periodos; y, es el valor de la variable dependiente en el periodo ¢ para el individuo i; x,
corresponde al vector de los valores observados de las variables explicativas del indivi-
duoienel periodo 1,y e, es el error asociado con el grupo i en el periodo ¢, para el cual se
asume un valor esperado igual a cero y una varianza constante. Un modelo mas general
puede ser reescrito de acuerdo con diferentes supuestos acerca del comportamiento de
sus coeficientes. En particular, si en la ecuacion (1) se redefine o.como o + u, tendremos:

v,= o +u + Bx, + e, (2)

De esta forma, el intercepto del grupo i o es igual a o + u, donde E(u)= 0. El
comportamiento de u, determina el método de estimacion del modelo, que puede ser de
efectos fijos (EF) o aleatorios (EA). En el modelo de EF, los investigadores hacen
inferencia condicional sobre los efectos involucrados en la muestra. Esta aproximacion
toma o, en (1) como un término constante especifico para cada grupo en el modelo de
regresion. En el modelo de EA se hacen inferencias incondicionales o marginales sobre
la poblacion. En esta aproximacion o, es un término aleatorio especifico para cada
grupo (Hsiao, 1986; Greene, 1993). Uno de los criterios para escoger entre los mode-
los de EF y EA es la prueba de Hausman, la cual requiere que no haya correlacion serial
en los errores, supuesto que es dificil de cumplir cuando 7 es pequeiio (Maddala, 1987).
En el Anexo 1 se presentan mayores detalles sobre los modelos de datos de panel.

Cuando se encuentra correlacion serial de primer orden en los residuos, se puede
estimar un modelo en el cual el término de error sigue un proceso autorregresivo de

orden 1, es decir, e, = p e, +m,, donde |p|<1y n,~iid (0, 0,21). Este modelo puede

1
ser estimado para EF y EA y acepta paneles desbalanceados y con periodos de dife-
rente duracion (Baltagi y Wu, 1999). Para evaluar si la correlacion serial es elimina-
da se utiliza el estadistico de Wooldridge (2002) para datos de panel.”> Este estadistico

2

2 La prueba de autocorrelacion serial de los errores para modelos de datos de panel de Wooldridge
(2002), considera que bajo la hipodtesis nula de no correlacion serial en los residuos, la regresion de primeras
diferencias debe tener una autocorrelacion de -0,5. Esto implica que el coeficiente de los residuos rezagados
en una regresion de dichos residuos y los residuos corrientes debe ser -0,5.
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es el mismo para EF y EA ya que su formula no depende del tipo de modelo que se
estime.

5. Resultados de las estimaciones

Las estimaciones econométricas se realizaron utilizando como variable dependien-
te el logaritmo del recaudo del impuesto predial per capita en pesos de 1998 (predial),
y como variables explicativas: el logaritmo de los ingresos tributarios diferentes a predial
(otrotrib), el logaritmo del tamafio del gasto publico local total per capita en pesos de
1998, rezagado un periodo (gasto),® la dependencia de las transferencias de la nacion
(depen), un indicador de violencia (enfre), el partido politico al cual pertenece el alcal-
de (dpartido), una variable dummy de ciclo politico (ciclo), el rezago en la actualiza-
cion de los avaluos catastrales (actualiz), una variable dummy de ubicacion geografica
del municipio (dregion), y una variable dummy del tamafio poblacional del municipio
(dtama). Las fuentes de informacion de las diferentes variables, asi como las definicio-
nes y la manera en que se construyeron, se presentan en el Anexo 2.

Se realizaron dos tipos de estimaciones. La primera se hizo para toda la muestra
(295 municipios) durante el periodo 1990-2002, y la segunda se realiz6 por grupos de
municipios (categorias y grupos por tamafio de la poblacion) para el mismo periodo
de tiempo. En todos los casos se utilizé un modelo en el cual el término de error sigue
un proceso autorregresivo de orden 1 (AR(1)), ya que la prueba de Wooldridge (2002)
detecto la presencia de autocorrelacion. La interpretacion de los resultados se realiza
con base en los parametros estimados con el modelo de EA teniendo en cuenta que: 1)
en nuestro caso el 7 es pequefio y el N grande, por lo que el modelo de EA ahorra
grados de libertad; ii) el modelo de EA, contrario al de EF, acepta variables que no
cambian en el tiempo (en nuestro caso dregion y dtama); iii) nuestro interés es hacer
inferencia sobre la poblacién de municipios de la cual se obtuvo la muestra, y iv) los
municipios que estamos utilizando son muy heterogéneos, por lo que se podria esperar

que el componente u, fuera aleatorio.
5.1. Estimacion para toda la muestra

La estimacion para los 295 municipios se realizé con base en un modelo con EA en
el intercepto, en el cual el término de error sigue un proceso AR (1) debido a la presen-
cia de correlacion serial.* El modelo estimado es el siguiente:

3 Esta variable se incluyé como una aproximacion a la provision de bienes publicos por parte de las

autoridades locales.
4 El estadistico (59.153) es superior a su valor critico.
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In(recaudo), = o, + B, In(otrotrib), + B, In(gasto),,_, + B,depen, + B,actualiz,
+B.enfire, + Bciclo, + B,dconserv, + Bidliberal, + B,dandina, 3)
+B,,d costa, + B, dtama, +e,

donde ¢, =p ¢, +M,.

Los resultados se presentan en la tabla 1, y como lo muestra la prueba de Wooldridge
(2002) 1a correlacion serial fue corregida. En general, los coeficientes de las diferentes
variables tienen los signos esperados. El coeficiente de los ingresos tributarios diferen-
tes al predial es positivo y significativo, lo que indica que un aumento de 1% en los
otros ingresos tributarios, en promedio, estuvo acompaiado por un aumento del recau-
do del impuesto predial per-capita de 0,1%, sugiriendo que los municipios realizaron
un esfuerzo simultdneo en los diferentes tributos. Con respecto al gasto total (rezagado
un periodo), cuyo coeficiente es positivo y significativo, se encontrd que un aumento del
1% en esta variable en el periodo anterior se reflejo, en promedio, en un aumento
del recaudo del impuesto predial per capita de 0,3%. Este resultado sugiere que, una
mayor provision de bienes publicos pudo haber contribuido a generar un mayor recau-
do del impuesto predial. Por su parte, el coeficiente de la dependencia de las transfe-
rencias es negativo y significativo, lo cual sugiere que un aumento en la relacion
transferencias-ingresos corrientes ha generado, en promedio, una disminucion del re-
caudo del impuesto predial. Este resultado puede indicar que la mayor dependencia de
las transferencias puede tener un efecto negativo sobre el esfuerzo tributario de los
municipios, aunque debe admitirse que el coeficiente es pequefio (-0,01). En cuanto a
la actualizacion de los catastros urbanos, los resultados indican que, en promedio, aque-
llos municipios que tienen su catastro actualizado se benefician de un aumento en el
recaudo per capita frente a los que no lo estan.

Como variable indicadora de violencia se utilizé el nimero de acciones unilaterales
por parte de los grupos armados al margen de la ley que ocurrieron durante el afio calen-
dario en el municipio (enfre). El coeficiente de esta variable es negativo y significativo, lo
cual indicaria que, en promedio, el conflicto armado que vive el pais ha afectado negati-
vamente el recaudo del impuesto predial. Esto puede ser el resultado de la coaccion
directa por parte de los grupos armados a los ciudadanos o del desplazamiento forzoso
que dichas acciones pueden generar, llevando al abandono de los predios.

Con respecto a las dummies de partido politico, se encontrd que no son significati-
vas, lo cual podria sugerir que no existe una relacion clara entre el partido politico al
que pertenece el alcalde y su posicion frente al manejo tributario. Por su parte, el coefi-
ciente de la dummy de ciclo politico es negativo y significativo, lo que permite inferir
que en el ultimo afio de administracion del alcalde el esfuerzo tributario es, en prome-
dio, menor que al comienzo de su gobierno. Esto sugeriria que los alcaldes al final de
su mandato podrian concentrar su atencion en utilizar los recursos, antes que en incre-
mentar los ingresos, que quedarian para futuras administraciones.
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Tabla 1. Estimacion EA para toda la muestra: 1990-2002
(corrigiendo autocorrelacion de primer orden)

Variables Coeficientes
(estadistico t)

Intercepto 4,9908
(19,76)**

Ln (otrotrib) 0,1062
(9,29)**

Ln (gasto) 0,3110
(15,65)**

Depen -0,0060
(-7,66)**

Actualiz 0,0718
(3,75)**

Enfre -0,0137
(-2,30)**

Ciclo -0,1024
(-8,56)**

Dconsery 0,0010

(0,03)

Dliberal 0,0145

(0,56)

Dandina 0,6373
(7,27)**

Dcosta -0,3088
(-2,91)**

dtamano -0,7635
(-6,69)**

p_ar 0,4246

o, 0,6497

o, 0,4708

Prueba de Wooldridge (2002) 0,8310

Valor p 0,3626

** Coeficiente significativo al 5%.

Las dummies de region (dandina y dcosta) indican que los municipios localizados
en la zona andina recaudan, en promedio, mas impuesto predial que el resto de munici-
pios del pais. Por el contrario, los municipios ubicados en la costa Atlantica recaudan,
en promedio, menos que aquellos localizados en el resto del pais. Estos resultados
sugieren que las condiciones socioeconomicas y culturales podrian tener algun impac-
to en los niveles de recaudo del municipio.

El coeficiente de la variable dummy de tamafio (igual a 1 para municipios con
menos de 100.000 habitantes y 0 para el resto de municipios) es negativo y significati-
vo, indicando que, en promedio, el recaudo per capita es inferior en los municipios
menos poblados del pais. En los municipios pequefios la falta de sistemas adecuados
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de informacién y de gestion podria impedir el aprovechamiento del potencial de recau-
do. Adicionalmente, el menor recaudo de estos municipios podria ser el resultado de
avaluos catastrales per capita bajos (ver Anexo 4).

5.2. Estimacion por grupos de municipios

En esta seccion se presentan los resultados de las estimaciones realizadas por cate-
gorias y por grupos de municipios de acuerdo con el tamafio de la poblacion. Estas
estimaciones se realizaron con el fin de observar posibles diferencias en los resultados
cuando el analisis empirico se realiza para grupos de municipios mas homogéneos,
frente a una estimacion para toda la muestra. La presencia de diferencias entre los
grupos sugeriria que un analisis agregado podria conducir a conclusiones generales
que no necesariamente son validas para todos los municipios del pais.

Al igual que para el modelo general, para las diferentes clasificaciones se utilizo un
modelo con EA en el intercepto, en el cual el término de error sigue un proceso AR(1),
debido a la presencia de correlacion serial en todos los casos.’ Dicha correlacion es
corregida, como lo muestra la prueba de Wooldridge (2002) (ver Tablas 3 y 6). Las
estimaciones se realizaron para el periodo 1990-2002 con base en la siguiente ecuacion:

In(recaudo), = o, + B, In(otrotrib), + B, In(gasto),_, + Bidepen, + B,actualiz,
+Bsenfre, + B,ciclo, + B,dconserv, + Bdliberal, + B,dandina, 4)
+B,,d costa, +e,

donde e, =p e, +1,.

Las estimaciones por categorias de municipios se realizaron teniendo en cuenta la
clasificacion establecida por la Ley 617 de 2000, que divide los municipios en siete
categorias de acuerdo con su poblacidn y sus ingresos corrientes de libre destinacion
(categoria especial y categorias 1 a 6). Mientras la categoria especial incluye aquellos
distritos y municipios con mas de 500.000 habitantes y con ingresos corrientes anuales
de libre destinacion superiores a 400.000 salarios minimos legales mensuales, la cate-
goria 6 incluye aquellos municipios con poblacion igual o inferior a 10.000 habitantes
y con ingresos corrientes anuales de libre destinacion no superiores a 15.000 salarios
minimos legales mensuales (véase tabla 2).

Los resultados muestran que efectivamente hay diferencias cuando el analisis se
realiza por categorias. En cuanto a los ingresos tributarios diferentes al predial, aunque
el coeficiente es positivo y significativo en todas las categorias —excepto en la espe-
cial-, se observan diferencias en el tamafio de la respuesta, que se reducen a medida

3 Para todas las categorias y todos los grupos la prueba de Wooldridge detecto la presencia de
autocorrelacion serial de primer orden. El Anexo 3 presenta los resultados correspondientes.
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Tabla 2. Categorias de municipios con base en la Ley 617 de 2000

Criterios
Ingresos corrientes Numero
Categoria Poblacion de libre destinacion de
(habitantes) (smlm*) municipios

Especial >500.001 > 400.000 6
1 100.0001 - 500.000 100.000 - 400.000 16

2 50.001 - 100.000 50.000 - 100.000 17

3 30.001 - 50.000 30.000 - 50.000 23

4 20.001 - 30.000 25.000 - 30.000 38

5 10.001 - 20.000 15.000 - 25.000 71
6 <10.000 <15.000 124

* smlm corresponde a salarios minimos legales mensuales.
Fuente: Ley 617 de 2000.

que la categoria incluye municipios mas pequeiios. En particular, mientras el coeficien-
te de las categorias 1y 2 es superior a 0,3, en las categorias 5 y 6 es inferior a 0,1.°
Estos resultados sugieren que hay un esfuerzo simultdneo en los tributos, aunque de
magnitudes diferentes dependiendo de la categoria del municipio (véase Tabla 3). Asi
mismo, los resultados muestran que la respuesta del recaudo per cépita a cambios en el
gasto total per capita rezagado es positiva y significativa en todas las categorias, lo que
significa que un incremento en el suministro de bienes publicos locales lleva a las
autoridades a buscar mayores ingresos por predial. Este resultado es mas evidente en
las categorias especial, 1 y 5. Vale la pena destacar que la respuesta de la categoria 6
supera la de las categorias 2, 3 y 4, sugiriendo que el esfuerzo tributario en respuesta al
mayor gasto no esta directamente relacionado con el tamafio del municipio.

En cuanto a la dependencia de las transferencias de la nacion, el coeficiente es
negativo para todas las categorias, aunque no es significativo para la categoria espe-
cial. A pesar de este resultado, todos los coeficientes son pequefios, lo que significa que
la mayor dependencia si bien reduce el recaudo, no lo hace de manera importante.

El coeficiente de la variable de ciclo politico es negativo y significativo en todos
los casos, excepto para la categoria 2. La mayor respuesta (negativa) en el predial se
observa en las categorias 4 y 5, con coeficientes de -0,16 y -0,14, respectivamente,’
sugiriendo que en estos municipios el esfuerzo tributario por predial es inferior en el
ultimo afo de administracion del alcalde frente a los aflos iniciales de la misma.

6 Con base en los intervalos de confianza (al 95%) de cada coeficiente, se puede concluir que los
coeficientes de las categorias 1 y 2 (estadisticamente iguales entre si), son superiores estadisticamente a los
coeficientes de las categorias 5 y 6 (estadisticamente iguales entre si), teniendo en cuenta que dichos intervalos
no se traslapan.

7 Con base en los intervalos de confianza (al 95%) estos coeficientes son estadisticamente iguales,
teniendo en cuenta que dichos intervalos se traslapan.
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La variable de violencia es solamente significativa en los municipios medianos
(categorias 3 y 4), e indica que el nimero de acciones unilaterales por parte de grupos
armados al margen de la ley ha afectado negativamente el recaudo per capita de estos
municipios. Es importante sefialar que podria existir alguna relacion entre este resulta-
do y el hecho de que en estas dos categorias se observe la mayor respuesta negativa de la
dependencia de las transferencias sobre el recaudo del predial, lo cual podria no ser el
resultado de un fendmeno de pereza fiscal sino de la violencia que azota a estos munici-
pios, que en promedio son los que registran el menor recaudo per capita (véase Tabla 4).

Tabla 4. Recaudo per cépita y dependencia de las transferencias promedio 1990-2002

Por categorias de municipios Grupos por tamafio poblacional
Categorias Recaudo Dependencia Grupos Recaudo Dependencia

(Pesos) (%) (Pesos) (%)

Especial 27.942,7 41,0 1 20.353,6 45,9
1 20.498,8 43,5 2 13.237,3 52,7

2 11.372,4 60,7 3 9.980,8 70,4

3 7.143,5 68,4 4 7.033,3 75,1

4 6.885,3 78,4 5 6.142,8 79,9

5 9.405,4 74,2 6 9.581,5 76,1

6 8.962,6 78,6 7 10.395,9 78,0

Fuente: Banco de la Republica.

En cuanto a las variables dummy de region, se puede observar que en el caso de la
zona andina el impacto es mayor en los municipios mas pequeiios (categorias 4, 5y 6).
Para estas tres categorias el coeficiente es positivo y significativo. El coeficiente de la
variable dummy de la costa Atlantica es siempre negativo, pero solo es significativo
para la categoria especial y las categorias 2 y 6, lo cual significa que en los municipios
de estas categorias localizados en la costa Atlantica el recaudo per cépita promedio es
inferior al de los municipios del resto del pais.

Como un ejercicio complementario, los municipios fueron clasificados en 7 gru-
pos, con base en el tamafio poblacional en el afio 2002, para lo cual se utilizé la meto-
dologia de cluster:® La clasificacion de los municipios en los diferentes grupos se puede
observar en la Tabla 5.

8 Esta metodologia permite clasificar los individuos en grupos. Para realizar esta agrupacion existe un

gran numero de posibilidades. En nuestro caso se utilizéo un método en el cual los grupos son creados por
un proceso iterativo. Cada observacion se asigna al grupo cuya media es la mas cercana y, con base en esta
categorizacion, se calculan nuevas medias grupales. Este proceso contintia hasta que ninguna observacion
cambie de grupo.
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Tabla 5. Grupos de municipios con base en el tamaiio de la poblacion

Grupos Poblacion Numero de municipios
1 283.431- 6.712.247 20
2 116.681 -  260.406 20
3 63.022- 105.178 21
4 37.673 - 59.671 45
5 24.121 - 36.750 52
6 14.542 - 23.717 64
7 4.192 - 14.230 73

Los resultados de las estimaciones se presentan en la Tabla 6 y, al igual que en el
caso de las categorias, se observan diferencias entre los grupos y en general se obtienen
tendencias similares a las observadas en la clasificacion por categorias. Con respecto a
los otros ingresos tributarios, los coeficientes son positivos y significativos para todos los
grupos, con excepcion del grupo 3. Los grupos 1 y 2 presentan los mayores coeficientes
mientras que los grupos 6y 7 registran los coeficientes mas pequefios,’ sugiriendo que el
aumento simultaneo de los recaudos se reduce a medida que disminuye el tamafio
poblacional del municipio.

En cuanto al coeficiente del gasto per capita rezagado, se encuentra que es positivo
y significativo en todos los grupos. Al igual que en el caso de las categorias, el mayor
esfuerzo en predial ante aumentos en el suministro de bienes publicos locales no esta
asociado con el tamafio poblacional del municipio, teniendo en cuenta que los mayores
coeficientes se observan en los grupos 1, 5y 7.

Por su parte, el coeficiente de la dependencia de las transferencias es negativo y signi-
ficativo en todos los grupos, con excepcion del grupo 1. La respuesta del predial es mayor
(mas negativa) para los municipios con una poblacion entre 37.673 y 59.671 habitantes
(grupo 4), que al mismo tiempo es el unico grupo para el cual la variable de violencia
tiene un impacto negativo y significativo, reflejando —como se habia mencionado en el
caso de las categorias— que menores esfuerzos tributarios podrian tener origen en el con-
flicto que afrontan algunas zonas del pais. Sin embargo, este grupo también registra el
coeficiente mas negativo para la variable de ciclo politico (el cual es negativo y significa-
tivo para todos los grupos) y uno de los menores niveles de recaudo per capita (véase
Tabla 4), lo que indicaria que el comportamiento del recaudo del predial responde a una
combinacion de factores que pueden ser controlados o no por las autoridades.

El coeficiente de la variable dummy de la regién andina es positivo y significativo
para los municipios menos poblados (grupos 5, 6 y 7), indicando que recaudan en
promedio mas que los municipios de igual poblacion del resto del pais. Por su parte, el
coeficiente de la variable dummy de la costa Atlantica es negativo y significativo para
los grupos 1, 3 y 6.

? Con base en los intervalos de confianza (al 95%), se puede concluir que los coeficientes de los grupos
1y 2 (estadisticamente iguales entre si), son superiores estadisticamente a los coeficientes de los grupos 6 y 7
(estadisticamente iguales entre si), teniendo en cuenta que dichos intervalos no se traslapan.
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6. Comentarios finales

En este documento se evaluo el impacto de diversos factores econémicos, politicos
geograficos e institucionales sobre el comportamiento del recaudo del impuesto predial
en Colombia, para lo cual se utilizé la metodologia de datos de panel. Inicialmente se
estim6 un modelo para una muestra de 295 municipios durante el periodo 1990-2002,
y luego se realizaron estimaciones por categorias de municipios (con base en la Ley
617 de 2000) y por grupos de municipios, de acuerdo con el tamaiio de la poblacion.

De acuerdo con los resultados del ejercicio para toda la muestra, se puede destacar
que todos los coeficientes tienen los signos esperados y, excepto para el caso de las
dummies de partido politico, las demas variables son significativas. Sin embargo, cuando
se evaltan los coeficientes de las estimaciones por grupos de municipios se observan
resultados diferentes. En particular, se registran cambios en el valor de los coeficientes
y algunas variables dejan de ser significativas en varios casos, reflejando la heteroge-
neidad existente entre los municipios del pais.

Con relacion a los ingresos tributarios diferentes al predial, se observa que aunque
la respuesta siempre es positiva y significativa, ésta disminuye con la categoriay con el
tamafio poblacional del municipio. En cuanto al gasto per capita rezagado un periodo,
el impacto sobre el recaudo de predial siempre es positivo y significativo, aunque es
mayor en los municipios mas grandes (categoria especial y grupo 1) y menor en los
municipios medianos. Este resultado podria indicar que en los municipios mas grandes
los incrementos en la provision de bienes publicos se financian en un mayor porcentaje
CON recursos propios.

La dependencia de las transferencias, en todos los casos, tiene un impacto negativo
sobre el recaudo, aunque no significativo en los municipios mas grandes (categoria espe-
cial y grupo 1). En los municipios de las categorias 3 y 4 y del grupo 4 siempre tienen la
respuesta mas negativa sobre el recaudo. Estos municipios tienen en promedio los meno-
res recaudos per capita y elevadas tasas de dependencia de las transferencias (véase Ta-
bla 4). Por su parte, los municipios de categoria 6 y los del grupo 7, tienen la respuesta
menos negativa sobre el recaudo. Curiosamente, el promedio de los ingresos per cépita
de estos grupos de municipios es superior al de los municipios de las categorias 3y 4 y al
de los grupos 3, 4, 5 y 6 (todos con mayor poblacion). En estos grupos de municipios,
aunque muy dependientes de las transferencias, la respuesta del recaudo ha sido mejor
que en municipios de mediano tamafio poblacional (véase Tabla 4).

La variable de violencia, en promedio, tuvo un impacto negativo sobre el recaudo;
en el analisis por grupos su efecto sélo es significativo en municipios que se podrian
catalogar como de tamafio mediano (categorias 3 y 4 y grupo 4). Este hecho podria
explicar en parte el bajo recaudo per capita de estos municipios. Sin embargo, estos
grupos también registran la mayor respuesta (negativa) sobre el impuesto a medida que
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aumenta la dependencia de las transferencias, y en el ultimo afio de la administracion
del alcalde. Estos resultados sugieren que el comportamiento del recaudo no necesaria-
mente esta asociado al tamafio poblacional ni a la categoria del municipio, y puede
responder a factores que estan fuera del control de las autoridades o podrian ser el
resultado de problemas de administracion y gestion.

Vale la pena destacar que las variables geograficas si tienen impacto sobre el recau-
do ya que, en promedio, los municipios de la zona andina recaudan mas que el resto de
municipios del pais. Cabe destacar que cuando el andlisis se realiza por grupos, el
coeficiente es positivo y significativo para los municipios mas pequefios de la muestra
ubicados en la zona andina (categorias 4, 5y 6 y grupos 5, 6 y 7). Por su parte, los
municipios ubicados en la costa Atlantica recaudan, en promedio, menos impuesto per
capita que los municipios del resto del pais. No obstante, la estimacién por grupos no
presenta un patron definido para esta variable, la cual es significativa para las catego-
rias especial, 2y 6, y los grupos 1, 3 y 6.

Finalmente, la variable de tamafio poblacional indica que los municipios con me-
nos de 100.000 habitantes recaudan en promedio por habitante menos que el resto de
municipios del pais. Esto podria ser el resultado de sistemas de informacion inadecua-
dos, problemas de administracion y gestion y/o bajos avalios catastrales per capita
(véase Anexo 4).
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Anexo 1 Metodologia econométrica

Para estimar el modelo de EF el método mas usado es el intra grupos (within
groups — WQ), el cual asume que las diferencias entre individuos (municipios) pueden
ser capturadas por el intercepto. De esta manera, en la ecuacion (1) del documento, a,
es un parametro desconocido que debe ser estimado. Por su parte, el modelo de EA
puede ser estimado usando minimos cuadrados generalizados (MCG), y el intercepto
es un error aleatorio especifico a cada individuo (municipio). Asi, en la ecuacion (2)
del documento, el término u, corresponde a dicho error, el cual caracteriza la observa-
cion i (Greene, 1993). Los estimadores de EF requieren que al menos en algunos gru-
pos haya variacion intra grupos en todas las variables, por lo que aquellas que no varian
en el tiempo deben ser excluidas de la estimacion.'

Uno de los criterios para escoger entre los modelos de EF y EA es la prueba de
Hausman, la cual depende de si los regresores estan correlacionados con u,. En particu-
lar, esta prueba se basa en la idea de que bajo la hipotesis de no correlacion entre los
regresores y u, los estimadores de EF y EA son consistentes, aunque el primero es
ineficiente. Bajo la hipotesis alterna, el estimador de EF (WQ) es consistente, aunque
el EA (MCGQG) no lo es. Para verificar esta hipotesis se utiliza una prueba Chi cuadrado.

En los modelos incluidos en el documento se asume que el intercepto varia con los
individuos pero no con el tiempo, y que las pendientes de los coeficientes de las varia-
bles explicativas son constantes para todos los individuos a lo largo del tiempo. No
obstante, existen otros modelos, en los cuales el intercepto varia tanto para los indivi-
duos como en el tiempo, pero la pendiente de los coeficientes de las variables explica-
tivas sigue siendo constante (véase ecuacion 1A) (Hsiao, 1986).

Y=oyt ﬂvxn + ¢ (1A)

En otros modelos, todos los coeficientes (constante y variables explicativas) pue-
den variar para los individuos (ecuacion 2A) o simultdneamente para los individuos y
en el tiempo (ecuacion 3A).

yiz:ai+ ﬂivxit + € (ZA)

Vi=aut Bix, + e, (3A)

En todos los casos anteriores el modelo se puede clasificar dependiendo de si los
coeficientes se asumen fijos o aleatorios, siguiendo parametros similares a los descri-
tos para el modelo basico.

De acuerdo con Hsiao (1986), los modelos con pendientes constantes e interceptos
variables (ecuacion 1 en el texto y ecuacion 1A) son los mas usados cuando se realizan

10 Por ejemplo, para la estimacion del modelo de EF no se podrian utilizar variables dummy de region
0 de tamafo de municipio.
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analisis de datos de panel porque “ellos proveen alternativas razonables para asumir
que los parametros toman valores comunes para todos los individuos en todos los pe-
riodos de tiempo” (p. 9). Los modelos 2A y 3A se recomiendan cuando hay cambios
econdmicos estructurales o factores institucionales y socioecondmicos diferentes, que
impliquen que los pardmetros pueden variar para las diferentes unidades de corte trans-
versal, como cuando se analiza informacion de diferentes paises. Como se indico, estos
modelos se pueden estimar asumiendo EF o EA. Sin embargo, en el caso en que los
coeficientes se asuman de efectos fijos, y diferentes para todos los individuos y perio-
dos de tiempo (ecuacion 3A), habria NKT parametros con s6lo NT observaciones. En
este caso, “obviamente, no hay forma de obtener estimadores de d,” (Hsiao, 1986:
129). En el caso en que so6lo se presenten variaciones en el corte transversal y no en el
tiempo (ecuacion 2A), esta aproximacion es equivalente a postular una regresion sepa-
rada para cada unidad del corte transversal (una regresion para cada individuo).
Cuando los coeficientes se asumen de efectos aleatorios, la estimacion se reali-
za a través del modelo Swamy cuando todos los coeficientes varian para los individuos
pero no en el tiempo. En este modelo el numero de parametros a estimar se reduce con
respecto al de EF, mientras que permite la variacion de los coeficientes entre indivi-
duos. Este tipo de modelo fue originalmente considerado para adelantar el analisis
empirico, teniendo en cuenta que en los municipios considerados en la muestra pueden
existir diferencias demograficas y/o socioecondmicas importantes. Sin embargo, debi-
do a que algunas de las variables explicativas en el modelo son dummies (actualizacion
catastral, partido politico del alcalde, ciclo politico, localizacion geografica, tamaiio
del municipio) que no varian en el tiempo en algunos municipios, no se pudo estimar
este modelo con todas las variables de interés. Adicionalmente, para algunas de las
estimaciones adelantadas, el numero de periodos (T) era menor que el nimero de va-
riables explicativas (K), por lo que los grados de libertad resultaban insuficientes para
estimar el modelo, perdiéndose la ventaja de la metodologia de datos de panel."

" Para los modelos estimados en el documento, y con el fin de considerar las posibles diferencias

geograficas que existen en el pais, se incluyeron variables dummy regionales y se realizaron estimaciones
por categorias de municipios (segun la Ley 617 de 2000) y por tamafio poblacional.
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Anexo 2 Fuentes y definicion de variables

Las variables utilizadas en el modelo son:

Recaudo del impuesto predial (predial): corresponde al recaudo per capita en pe-
sos de 1998, calculado con base en la informacion del seguimiento que realiza el
Banco de la Republica al sector publico no financiero.

Recaudo de impuestos diferentes a predial (otrotrib): corresponde al recaudo
percapita en pesos de 1998 del impuesto de industria y comercio, sobretasa a la
gasolina, valorizacion y otros ingresos tributarios, calculado con base en la in-
formacion del seguimiento que realiza el Banco de la Republica al sector publi-
co no financiero.

Gasto publico total (gasto): corresponde al gasto total per capita en pesos de 1998,
calculado con base en la informacion del seguimiento que realiza el Banco de la
Republica al sector publico no financiero.

Dependencia de las transferencias de la nacion (dep): corresponde a la relacion
entre las transferencias de la nacion (incluyendo regalias) y los ingresos corrientes
del municipio. Esta fue calculada con base en la informacion del seguimiento que
realiza el Banco de la Reptblica al sector ptblico no financiero.

Rezago en la actualizacion de los avaltos catastrales (actualiz): es una variable
dummy que toma el valor de 1 cuando el catastro urbano esta actualizado (si la
ultima actualizacion se hizo durante los ultimos 5 afios) y 0 si no lo esta. Para
construir esta variable se utilizé informacion suministrada por el Instituto Geo-
grafico Agustin Codazzi y las oficinas de Catastro de Bogota, Antioquia, Mede-
llin y Cali.

Enfre: corresponde al nimero de acciones unilaterales por parte de los diferentes

grupos armados al margen de la ley que ocurrieron durante el afio calendario en el
municipio. Esta variable fue suministrada por Jorge Restrepo.

En cuanto a las variables politicas se consideraron: Dconserv, Dliberal y Ciclo

Dconserv: es una variable dummy que toma el valor de 1 si el alcalde pertenece al
partido conservador y 0 si pertenece a otro partido. Para construir esta variable se
utilizaron resultados electorales suministrados por la Registraduria Nacional del
Estado Civil.

Dliberal: es una variable dummy que toma el valor de 1 si el alcalde pertenece al
partido liberal y 0 si pertenece a otro partido. Para construir esta variable se utili-
zaron resultados electorales suministrados por la Registraduria Nacional del Esta-
do Civil.

Ciclo: es una variable dummy que toma el valor de 1 durante el ultimo afio de
gobierno del alcalde (1990, 1992, 1994, 1997, y 2000) y 0 para los aflos restantes.
Para construir esta variable se utilizo la informacion electoral suministrada por la
Registraduria Nacional del Estado Civil.

En cuanto a las variables de localizacion geografica y tamafio del municipio, se

consideraron: Dandian, Dcosta'y Dtama.

‘ 2. Ana Maria Iregui.p65

Dandian: corresponde a una variable dummy que toma el valor de 1 si el munici-
pio se localiza en la region andina y O si pertenece a otra region.
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Dcosta: corresponde a una variable dummy que toma el valor de 1 si el municipio
esta localizado en la costa Atlantica y 0 si pertenece a otra region.

Dtama: es una variable dummy que toma el valor de 1 si el municipio tiene una pobla-
cion inferior a 100.000 habitantes y 0 para el resto de municipios. Para construirla se
utilizo la informacion de proyeccion de poblacion del DANE para el afio 2002.
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Anexo 3 Prueba de Wooldridge para autocorrelacion de primer orden
Ho: no autocorrelacion

47

Categoria

Estadistico y
valor p

Grupo

Estadistico y
p-value

Categoria 1
Categoria 2
Categoria 3
Categoria 4
Categoria 5
Categoria 6

Especial

F(1,15)=9.455
Prob>F = 0,0077
F(1,16)=7.681
Prob>F =0,0136
F(1,22)=7.465
Prob>F =0,0122
F(1,38)=13.582
Prob>F = 0,0007
F(1,69)=22.324
Prob>F = 0,0000
F(1,123)=15.080
Prob>F = 0,0002
F(1,5)=54.734
Prob>F = 0,0007

Grupo 1
Grupo 2
Grupo 3
Grupo 4
Grupo 5
Grupo 6

Grupo 7

F(1,51) = 12.202
Prob>F = 0,0010
F(1,44)=23.172
Prob>F = 0,0000
F(1,19) = 10.988
Prob>F = 0,0036
F(1,72) = 3.543

Prob>F = 0,0639
F(1,63) = 39.737
Prob>F = 0,0000
F(1,20) = 8.428

Prob>F = 0,0088
F(1,19) = 36.859
Prob>F = 0,0000
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