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RESUMEN

Luego de la aplicacion relativamente reciente de medidas de sostenibilidad del gasto publico
territorial y del endeudamiento en Colombia, el pais enfrenta una nueva etapa: el
fortalecimiento de las rentas propias de los municipios y departamentos, como condicion
para el desarrollo. El presente trabajo encuentra evidencia de esfuerzo fiscal territorial,
soportado en el crecimiento real de los ingresos tributarios territoriales. El ingreso tributario
por habitante parece haber crecido mas rapido en los departamentos que en los municipios
y mads rapido aun en las entidades territoriales de menores condiciones econémicas. No
obstante, mas del 80% de las rentas propias municipales siguen concentradas en Bogota y
otras cuarenta ciudades y mas del 60% de las departamentales en seis departamentos.
También, se resalta la existencia de un espacio fiscal mayor al actual, el cual depende de
que el recaudo se haga con eficiencia y, en particular, que los municipios actualicen los
valores catastrales, se muevan en un rango de tarifas mas altos y se recupere la cartera
morosa. A su vez, el trabajo concluye que el pais optd en los ultimos afios por una inversion
territorial con mayor énfasis en gastos de inversion social que en formacidén bruta de capital
fijo. Este cambio de enfoque tuvo como premisa lograr un conjunto de transformaciones
sociales fundamentales para el progreso humano. Por ultimo, el documento plantea
evidencia de una relacidon de equilibrio de largo plazo entre los impuestos territoriales y las
transferencias nacionales, lo cual se explica en parte por los efectos positivos del premio
fiscal del esquema de transferencias, no obstante que el porcentaje por este concepto sigue
siendo modesto.

RESUMEN EJECUTIVO

La situacion financiera actual de los municipios y departamentos ha mejorado
significativamente respecto al desbordado gasto corriente evidenciado por los municipios y
departamentos colombianos a lo largo de la década del 90. Esta situacién requirid un
paquete de reformas estructurales orientadas a restringir el endeudamiento y el gasto de
las entidades territoriales a su capacidad de pago, a su vez que se disefiaron mecanismos
legales de reestructuracion de pasivos y otorgamiento de garantias y alivios al
endeudamiento territorial. Estas medidas han permitido contar con entidades territoriales
que han empezado a recuperar su solvencia financiera y han ganado importancia como
responsables de la ejecucion del gasto publico descentralizado.

En la actualidad, los municipios colombianos recaudan 23 impuestos diferentes, mientras
gue los departamentos recaudan 14. Sin embargo, los impuestos municipales han sido mas
dindmicos que los departamentales. En efecto, los primeros han crecido a una tasa histérica
real promedio de 8.5% entre 1984 y 2003, mientras que los segundos lo han hecho a una
tasa de 2.1%. A su vez, los municipios han ganado participacion en el recaudo tributario
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agregado del pais, al pasar de representar el 7.2% en 1987 al 11.7% en 2003, lo que
equivale a una ganancia de poco mas de 1 punto porcentual cada cuatro afios.

Al revisar la hipdtesis de convergencia en el recaudo de rentas propias, se encontrdé que en
el caso de Colombia, la correlacidn entre el crecimiento del ingreso tributario por habitante
y el ingreso base de 1984 es -0.44 para los municipios y de -0.74 para los departamentos
(si se excluye a San Andrés y Vichada por sus valores atipicos, la correlacion es -0.61). El
ingreso tributario por habitante parece haber crecido mas rapido en los departamentos que
en los municipios y aun mucho mas rapido en las entidades territoriales de menores
condiciones econdmicas, posiblemente como consecuencia del aceleramiento del proceso de
descentralizacion durante la década de los noventa.

El crecimiento real de los ingresos tributarios demuestran el esfuerzo fiscal de los gobiernos
territoriales, si bien los crecimientos pudieron haber sido mayores si se hubiera explotado
mejor la capacidad fiscal de los gobiernos y, en muchos casos, las condiciones
institucionales y politicas hubieran sido estables.

Sin embargo, la experiencia Colombiana en materia de descentralizacion fiscal ha estado
enmarcada por la concentracion de la actividad econdmica en unos cuantos municipios y
departamentos, lo cual ha traido como consecuencia la concentracién de los ingresos
fiscales. En efecto, de 1098 municipios, Bogota (ciudad capital) y otros cuarenta municipios
recaudan el 82% del recaudo tributario municipal, mientras que, de 32 departamentos, seis
recaudan el 63% del recaudo tributario agregado departamental.

Solamente las ciudades grandes y los departamentos de mayor base econdmica han
alcanzado niveles de tributacion por encima del promedio nacional. En efecto, mientras que
la tributacion municipal agregada por habitante fue $101 mil en 2003, Bogota y otros 20
municipios alcanzaron un recaudo por habitante mayor, siendo Tocancipa, Yumbo,
Mosquera, Sabaneta, Barrancabermeja, Envigado, Bogota, Chia, Rionegro y Medellin las
ciudades con recaudos per capita de mas de dos veces el dato nacional. Se destaca que,
descontando estas ciudades y otras 20 grandes, el recaudo del resto de municipios fue
apenas la tercera parte del dato nacional. En el caso de los departamentos, el recaudo
tributario departamental nacional por habitante fue $65.500 en 2003 (apenas dos terceras
partes del recaudo municipal) y solamente seis departamentos, a saber, San Andrés,
Cundinamarca, Antioquia, Meta, Guaviare y Guainia, superaron este monto.

Como se deduce, la fuerte concentracién del ingreso tributario refleja las enormes
disparidades que se encuentran al interior de las regiones colombianas, este factor de
concentracion ha sido constante por mucho tiempo en Colombia y ha afectado las
decisiones publicas en materia de asignacién de recursos y la capacidad de los gobiernos
territoriales de dar respuesta a las presiones por servicios sociales que demanda la
poblacion.

La concentracidon del recaudo refleja las disparidades regionales en materia econémica. A su
vez, las disparidades pueden verse a través de la comparacion de las tasas de crecimiento
de los recaudos, lo cual da una idea de la evolucién del desarrollo regional del pais.

La mayor parte de las entidades, si bien han evidenciado esfuerzo por incrementar sus
rentas propias, estan recaudando ingresos por debajo de las entidades donde se concentra
la actividad econdmica, lo cual confirma la alta disparidad en la capacidad fiscal de los
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territorios. La meta de largo plazo es que las entidades territoriales converjan a niveles de
tributacion por habitante superiores al actual promedio nacional.

En materia de inversién, del total de la inversion municipal en 2003, el 15% fue financiado
con recursos propios y, nuevamente, solamente las ciudades grandes tuvieron la capacidad
de tener un mayor porcentaje.

Particularmente, el pais optd en los Ultimos afios por una inversion territorial con mayor
énfasis en gastos de inversién social que en formacién bruta de capital fijo. Este cambio de
enfoque tuvo como premisa lograr un conjunto de transformaciones sociales fundamentales
para el progreso humano. A partir de la década de los dos mil, el mayor porcentaje de
gastos de inversion social ejecutado desde los niveles municipal y departamental, coincidio
con un mayor indicador de desarrollo humano, es decir, con un mayor nivel de progreso
humano. Sin embargo, audn falta mucho trabajo para desarrollar las potencialidades y
conseguir todos los objetivos sociales de desarrollo, en particular, administrar con eficiencia
los recursos de inversion a ser ejecutados desde el nivel territorial.

De otro lado, utilizando la metodologia estadistica de componentes principales, se
agregaron indicadores de capacidad fiscal (ingresos tributarios por habitante; ingresos
tributarios/transferencias para inversion; carga tributaria; inversidon con recursos propios;
autonomia del gasto; eficiencia del gasto) en uno solo sintético, el cual resulta util para una
mejor comprension de la capacidad fiscal.

De acuerdo con las cifras para la vigencia 2003, existe un importante margen de accion de
los gobiernos territoriales para explotar mejor su capacidad fiscal, en la medida en que
sobre una calificaciéon de 100 puntos, el promedio departamental es 26 y el municipal casi
23. De esta manera, los resultados confirman la existencia de un potencial de recursos
propios de los territorios que pueden hacer que la dependencia de las transferencias se
reduzca, se aporten mayores recursos para inversion, se privilegie el gasto de inversion por
encima del gasto de funcionamiento y, en general, se logre una mayor autofinanciacion del
gasto.

Este mayor ingreso potencial depende, de resolver problemas estructurales de los gobiernos
territoriales, en particular, la eficiencia del recaudo tributario, el fortalecimiento de las
economias locales y el ajuste a las relaciones institucionales y politicas. Este reto debe ser
el foco de atencion de los proximos afios pues la tendencia es a hacer cada vez mas
responsables a los municipios y departamentos por la solucidon de los problemas regionales
y locales.

En materia predial y de acuerdo con informacién reciente del IGAC, en buena parte de los
municipios existe un rezago en la actualizacién de los avallos catastrales, que excede los 5
afios establecidos por la Ley, pues los avallos catastrales no han sido actualizados ni
formado con la rapidez necesaria, que permita reflejar los valores del mercado. De todas
maneras, en la actualidad existe un buen nimero de municipios que han iniciado procesos
de formacién y actualizacion catastral, que se espera tengan efectos en el recaudo en los
proximos afios.

La tarifa efectiva promedio que cobra el 77% de los municipios por impuesto predial esta
por debajo del 4 por mil, y en las ciudades grandes oscila entre 1.1 y 8.4 por mil, siendo
Medellin, Cali, Barranquilla y Envigado las ciudades con la tarifa mas alta dentro de las
cuarenta ciudades grandes y Sincelejo, Clcuta, Bucaramanga y Soledad las ciudades con
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las tarifas mas bajas. Estas tarifas del impuesto predial parecen no variar
significativamente, segln se trate de municipios rurales o urbanos poblacionalmente.

Las comparaciones de la tarifa efectiva del impuesto y el recaudo por predio y por habitante
permiten concluir que en promedio, si los municipios incrementaran en 1 punto su tarifa, el
recaudo promedio por predio aumentaria en $34.600 y el recaudo promedio por habitante
en $10.200 (grafico 8). Estos resultados sugieren la necesidad de que los municipios
evallen la importancia de moverse en un rango de tarifas del impuesto predial mas alta que
las actuales, dados sus efectos sobre el incremento del recaudo.

Al realizar un analisis de eficiencia del recaudo por predial mediante la técnica de Analisis
Envolvente de Datos —DEA-,indica que existe un importante margen de recaudo por predial.
Al calcular un modelo de eficiencia y establecer las mejoras potenciales, se concluye que los
municipios podrian alcanzar un recaudo potencial cercano a $440 mil millones por predial vy,
de acuerdo con el informe del desempefio fiscal de las entidades territoriales para las
vigencias 2000-2003, otros $500 mil millones por industria y comercio y otros impuestos

Por su parte, el recaudo de industria y comercio por habitante del pais que alcanzé los $65
mil en 2003, pero Tocancipa, Yumbo, Barrancabermeja, Mosquera, Sabaneta y Bogot3,
alcanzaron niveles de mas de dos veces el promedio nacional, evidenciando nuevamente la
alta concentracion de la actividad econdmica en unos pocos municipios

Existe evidencia para sefalar que el recaudo tributario de los departamentos y municipios
guardan una relacidén de largo plazo con las transferencias que reciben de la nacion, con el
ingreso agregado de la economia y la poblacion, lo cual es consistente con la teoria de la
descentralizacién de que las transferencias deben motivar el esfuerzo fiscal territorial, por lo
cual se recomienda dar mayor peso relativo al esfuerzo fiscal de las entidades territoriales
en un redisefio del sistema de transferencias intergubernamentales.

Las estimaciones de las relaciones de equilibrio de largo plazo, con las variables en
logaritmos y el método de las ecuaciones aparentemente no relacionadas (SURE) arroja que
las elasticidades de largo plazo del recaudo departamental y municipal resultaron con el
signo esperado (positivo), siendo el mayor efecto en el recaudo municipal que en el
departamental, lo cual se explica porque las transferencias asignadas a los municipios son
de mayor maniobrabilidad por las propias administraciones que las asignadas a los
departamentos.

En el caso departamental, la estimacion de largo plazo sugiere que por cada 10% en que se
incrementen las transferencias a los departamentos, el recaudo puede aumentar en 1.4%,
mientras que en los municipios, el aumento del recaudo seria de 2.1%.

Del estudio se deduce entonces la importancia enfocar la atencién de los proximos anos de
fortalecer las rentas propias territoriales, reducir las brechas en materia econémica y hacer
cada vez mas responsables a los municipios y departamentos por la solucion de los
problemas regionales y locales. A su vez, es prudente evaluar la composicion de las
inversiones territoriales y medir los efectos que generan en el desarrollo econémico y social
de la poblacion. Vale la pena revisar la posibilidad de asignar un mayor porcentaje de
transferencias por esfuerzo fiscal, pues el pardmetro actual resulta modesto frente a la
magnitud del esfuerzo fiscal territorial.
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INTRODUCCION

El desbordado gasto corriente evidenciado por los municipios y departamentos colombianos
a lo largo de la década pasada, trajo como consecuencia el desajuste de las finanzas de
buena parte de las entidades territoriales, hasta el punto de que varias de ellas no tenian
recursos para pagar sus propias ndminas ni cumplir con las acreencias adquiridas. Como
respuesta a la crisis, se expidid un paquete de reformas estructurales orientadas a
restringir el endeudamiento y el gasto de las entidades territoriales a su capacidad de pago,
a su vez que se disefiaron mecanismos legales de reestructuracion de pasivos vy
otorgamiento de garantias y alivios al endeudamiento territorial.

Como resultado de estas medidas, la situacién financiera actual de los municipios vy
departamentos ha mejorado significativamente, lo cual se evidencia en que las entidades
territoriales han empezado a recuperar sus solvencia financiera, se han disefiado planes de
pago de las acreencias que antes eran impagables y se han presupuestado gastos
corrientes acordes con la capacidad para pagarlos. Sin embargo, otras entidades
territoriales alin se encuentran en alto riesgo financiero porque la magnitud de sus pasivos
es elevada y cada dia vienen enfrentando presiones de gasto crecientes, ocasionadas por
demandas de pago de acreencias contraidas en vigencias anteriores, ademas de baja
capacidad de obtener recursos propios frescos que aumenten la capacidad de pago.

La lectura del proceso es que, si bien, la crisis financiera se controlé poniendo énfasis al
control del gasto y del endeudamiento, muy poco se ha hecho para fortalecer las rentas
propias de los municipios y departamentos, salvo el premio fiscal previsto en el régimen de
transferencias de la ley 715 de 2001.

Por esta razdén, la segunda etapa del ajuste de las finanzas territoriales estd orientada a
fortalecer la capacidad fiscal de las entidades territoriales y a estimular su esfuerzo fiscal.
Este proceso implica la revision del régimen tributario territorial existente, la identificacion
de las potenciales de recaudo y la generacion de estimulos al incremento real de los
ingresos propios.

El interés por la informacion financiera del nivel territorial ha venido creciendo en los
ultimos afios, destacandose la urgencia por conocer el potencial de rentas propias que los
municipios y departamentos pueden generar para cofinanciar el cumplimiento de sus
competencias. En particular, resulta de especial interés determinar en dénde se concentra
el recaudo tributario territorial, lo cual coincide con la concentracion de la actividad
economica. Ello obedece a la necesidad de establecer reglas claras de compensacion a la
hora de asignar recursos nacionales a las entidades territoriales, con el animo de generar
equidad y equilibrar las diferencias en capacidad fiscal.

Es de esperar que la ejecucion del presupuesto de las ciudades grandes obedece a un plan
financiero que esta basado en un plan estratégico de desarrollo, el cual define y dirige las
acciones a desarrollar para cumplir los objetivos, fines y metas trazados por las
administraciones municipales. Sin embargo, se reconoce que buena parte de los problemas
financieros de los municipios se originan en inadecuados procesos de planificacion o falta de
capacidad en la administracion de los presupuestos. Estos problemas se traducen en hechos
como el incumplimiento en las metas de recaudos y obtencion general de recursos y en el
incremento y alteracion de la estructura de gasto. Cualquier modificacion en los ingresos y
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los egresos que se advierta en el proceso permanente de monitoreo y seguimiento a las
finanzas obliga de manera inmediata a replanificar y modificar el presupuesto sobre la base
de nuevas metas de recaudo a ser alcanzadas, manteniendo asi el equilibrio entre la
estructura del gasto e ingreso.

Con la informacién disponible, en este documento se presenta una caracterizacién de la
situacion del recaudo de rentas propias de los municipios y departamentos de Colombia. El
trabajo presenta un conjunto de indicadores que ayudan a determinar los perfiles de
ingresos propios de los gobiernos territoriales y desarrolla una estructura de analisis
relacionada con la determinacién del esfuerzo y capacidad fiscal, presenta un analisis de
eficiencia del recaudo tributario, mide el recaudo potencial que puede existir en dichas
ciudades y expone la construccion de tipologias segun el desempefio fiscal, la capacidad
fiscal, el esfuerzo fiscal y la eficiencia del recaudo de las ciudades grandes del pais.

De esta perspectiva el documento presenta elementos para analizar dénde crecen menos
los impuestos, cuando tienen los impuestos niveles acordes a la poblacion, qué nivel de
gobierno es el que menos impuestos establece y otra serie de preguntas relacionadas con la
capacidad fiscal de los gobiernos territoriales.

Es de esperar que el presente documento contribuya al seguimiento macroecondmico y
financiero, al control de la gestion fiscal, a la orientacion en la asignacion de los recursos
nacionales a los municipios y a la adopcién de politicas macroeconémicas en el campo
fiscal.

1 CONSIDERACIONES TEORICAS

En teoria, la aplicaciéon del modelo de descentralizacion fiscal implica tomar una de dos
decisiones’: en la primera, los gobiernos subnacionales legislan y recaudan autdnomamente
los impuestos necesarios para la financiacion de sus competencias, mientras que, en la
segunda, el gobierno central legisla y recauda la mayor parte de los impuestos, para luego
distribuir un alto porcentaje a los gobiernos subnacionales, mediante un sistema de
transferencias que compense las diferencias en capacidad fiscal?, estimule el esfuerzo fiscal
y logre cabalmente la financiacion de los bienes y servicios a cargo del estado. La decision
gue se tome, configurara el grado de concentracion de las responsabilidades de ingreso vy
de gasto en los niveles de gobierno y a su vez, determinara el nivel de competencias que
deba asumir cada nivel de gobierno, las cuales deberan ser capaces de ser financiadas con
el esquema fiscal adoptado.

Si la decision es de autonomia total a los gobiernos subnacionales, las transferencias desde
el gobierno central tienden a cero, mientras que, por el contrario, en los modelos
centralizados, las transferencias tienden a ser crecientes, las decisiones en materia de

! Jaime Bonet llama a estas opciones descentralizacién pura y descentralizaciéon no pura. Véase: BONET, Jaime
(2004). Descentralizacion Fiscal y disparidades en el Ingreso Regional: la experiencia Colombiana. Documentos de
trabajo sobre economia regional No. 49, Banco de la Republica, Bogota, noviembre de 2004.

2 La compensacion de las disparidades regionales en materia de capacidad fiscal, mediante un sistema de
transferencias intergubernamentales se conoce en la literatura con el nombre de “igualacidn fiscal”. Un resumen de
los aspectos teoricos de este concepto se encuentra en: YILMAZ, Serdar (2002). Equalization Across Subnational
Governments: Fiscal Capacity. Working paper, World Bank Institute, Junio de 2002.
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nuevos ingresos fiscales subnacionales estan mediadas por las decisiones del legislativo y
las decisiones de gasto subnacionales estan condicionadas a destinaciones especificas,

segln las metas del gobierno central en materia de provision de bienes y servicios
RT 3

publicos”.

Sin embargo, estas dos opciones extremas parecen no tener evidencia contundente, siendo
comunes esquemas intermedios, aunque con caracteristicas mas centralistas, como es el
caso de Colombia, pais en el cual, la creacién de impuestos nacionales o territoriales en
Colombia es competencia exclusiva del Congreso, asi como las modificaciones en los rangos
de las tarifas y la definicion de las bases gravables a los ya existentes.

De todas maneras, independientemente del esquema que se adopte, la definicion del
esquema tributario debe corresponder a criterios de equidad, progresividad y eficiencia, que
vincule los impuestos a las decisiones de gasto, de acuerdo con las competencias
establecidas para los distintos niveles de gobierno y que garantice el cumplimiento de los
objetivos de la descentralizacién, tanto a nivel fiscal como a nivel macroeconémico®. En
este sentido, las administraciones tributarias de los gobiernos subnacionales deberan
adoptar mecanismos eficientes de recaudo, evidenciando esfuerzo fiscal y explotando al
maximo su capacidad fiscal.

La capacidad fiscal es la habilidad de los gobiernos subnacionales para incrementar sus
recursos propios y viene determinada por la estructura econdmica de la jurisdiccidon y la
disponibilidad de recursos imponibles o bases gravables®. A su vez, el volumen observado
de recursos propios recaudados por los gobiernos subnacionales en una determinada
vigencia puede ser diferente de su capacidad fiscal, toda vez que el recaudo observado
depende de las tarifas aplicadas, del esfuerzo fiscal, de la “dotacion” de contribuyentes que
posee, de la voluntad de los mismos para hacer los pagos oportunamente, sin evasion ni
ilusion fiscal y del clima politico existente en la jurisdiccién correspondiente.

Por su parte, el esfuerzo fiscal hace referencia al grado en que un gobierno subnacional
grava con impuestos las bases gravables que tiene disponibles. El esfuerzo fiscal definido de
esta manera es una funcion de las tarifas aplicadas, del sistema de exenciones
prevaleciente y del esfuerzo hecho por las administraciones subnacionales en la aplicacion
de los impuestos.

De esta lectura pueden destacarse, de un lado, que la brecha entre capacidad fiscal y
monto observado de recaudo depende del esfuerzo fiscal y, de otro lado, que las
transferencias deben premiar el esfuerzo fiscal de los gobiernos subnacionales. En este
sentido, es crucial entender, tanto las estructuras econdmicas de los municipios y

3 IRAGUERI A. M., RAMOS J., SAAVEDRA, L.A (2001). Analisis de la descentralizacién fiscal en Colombia. Banco de
la Republica, Bogotd, marzo de 2001 (borrador).

“ Los beneficios de la descentralizacién fiscal y su relacién con la eficiencia en la provisién de los bienes y servicios
publicos y con la equidad territorial, ha sido compilada en innumerables estudios. Por ejemplo, véase: LAGOS , R.
Maria G., (2001). Una revision de la literatura del federalismo fiscal. Notas sobre la equidad inter-territorial.
Universidad de Castilla-La Mancha, Junio de 2001.

5> Una precisidn de los conceptos de capacidad y esfuerzo fiscal se encuentra en: MARTINEZ V. J. y JAMESON B. L.F
(1997). Fiscal Capacity: an Overview of COncepts and Measurement Issues and their applicability in the Russian
Federation. International Studies Program. Andrew Young School of Policy Studies, Goerge State University,
Working Paper 97-3, Junio de 1997.
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departamentos colombianos y su disponibilidad de recursos susceptibles de ser gravados,
como su relacidn con el esfuerzo fiscal realizado por las administraciones territoriales.

Con un esquema de descentralizacion como el colombiano, los gobiernos territoriales han
ganado importancia como responsables de la ejecucion del gasto publico descentralizado,
relajdndose la condicién de ser fiscalmente sdlidos. La teoria ensefia que en un proceso de
descentralizacion®, se debe asegurar una perfecta coordinacién de las relaciones
intergubernamentales en materia de gasto e ingresos, de acuerdo con el esquema de
distribucion de competencias vigente y las metas de estabilidad macroecondmica. En este
sentido, es fundamental que, tanto el gobierno central como los gobiernos territoriales,
enfoquen su atencidn, no solamente a la sostenibilidad financiera del gasto y del
endeudamiento, sino también al impulso de la actividad recaudadora de impuestos, en otras
palabras, al esfuerzo fiscal y al equilibrio entre recaudo y capacidad fiscal. El sistema de
transferencias debe ser capaz de compensar las brechas en materia de capacidades fiscales,
con la inclusion de mecanismos de premios al esfuerzo fiscal.

Desde luego, los impuestos territoriales son diversos y tienen caracteristicas particulares
gue hacen que su administracion eficiente observe las peculiaridades de los mismos.
Adicionalmente, algunos impuestos son mas representativos que otros, siendo por lo
general, los impuestos a la propiedad y a la actividad econdmica los mas importantes para
los municipios.

2 CONSIDERACIONES SOBRE LAS LIMITACIONES DE INFORMACION

La informacién sobre los procesos de planificacion financiera territorial en Colombia no esta
disponible para establecer analisis comparativos, de manera que en la mayor parte de los
analisis es imposible determinar el aspecto de la planificacion financiera que falldo y que
condujo a generar situaciones deficitarias. Lo Unico que puede conocerse es la magnitud de
los ingresos y de los gastos, sin llegar a conocer las causas precisas de los desequilibrios.

Una de las razones principales de esta dificultad esta relacionada con la laxitud de la
legislacién en la materia. En efecto, los plazos legales que han tenido los municipios y
departamentos para el envio de informacion a entidades como el Departamento Nacional de
Planeacion -DNP-, la Contaduria General de la Nacién —CGN- y la Contraloria General de la
Republica -CGR-, no se han observado con estricto rigor, lo que ha conducido a que las
cifras se conozcan casi medio afio después de finalizada la respectiva vigencia.

Adicionalmente, las administraciones territoriales que han reportado informacién lo han
hecho, por lo general, en medio impreso, obligando literalmente a las entidades
recepcionistas a digitar toda la informacién solicitada, lo cual puede tomar regularmente
mas de dos meses. De esta manera, informacién oficial certificada de la mayoria de
municipios es conocida, en el mejor de los casos hacia el tercer trimestre de la vigencia
respectiva, lo que reduce el tiempo de analisis y limita la posibilidad de formular
recomendaciones tendientes a corregir posibles problemas financieros que pudieren ocurrir.
Ademas, limita la posibilidad de conocer el desempefio fiscal mas oportunamente.

6 AGHON, Gabriel. (1998) Descentralizacién fiscal: tendencias y tareas pendientes, en The Fiscal Covenant:
Strengths, Weaknesses and Challenges, CEPAL, Chile, 1988.
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Esta caracteristica de insuficiencia de informacion territorial, se ha caracterizado por no
tener datos oportunos ni confiables. Sin embargo, el gobierno nacional, a través del DNP,
ha empezado a desarrollar instrumentos que brindan perspectivas positivas de mejorar la
elaboracién de analisis oportunos y de brindar datos de la gestion territorial, cada vez, con
menor rezago temporal. Tales instrumentos se refieren a la evaluacion del desempefio fiscal
de los gobiernos territoriales, a la medicidon y analisis integral del desempeno territorial y a
la produccion de herramientas informaticas como el SICEP.

Por otro lado, existe también el inconveniente de que las cifras fiscales reportadas a una u
otra entidad, incluso las del mismo municipio, no coinciden entre si. No es raro detectar
diferencias en ingresos y gastos de mas de 10% en una fuente u otra, lo cual genera
incertidumbre y desconfianza en la informacion a la hora de elaborar los analisis.

Otro problema de la informacion financiera territorial del pais es que no todos los
municipios envian informacién y de los que envian varios la reportan incompleta, lo que
limita los analisis comparativos. El problema se agrava cuando se intentan realizar analisis
temporales, dado que no todos los municipios envian informacion todos los afios, de
manera que la muestra final de municipios queda reducida a menos del 70% en
comparaciones de no mas alla de tres afios y a menos del 50% en analisis que involucran
cuatro o mas anos.

Por Gltimo, como quedd reconocido en el diagnéstico del programa FOSIT, “las deficiencias
y obstaculos que se presentan en el flujo de informacion y la ausencia de un sistema de
informacién Unico y reglamentado para la recopilacion y producciéon de los estados
financieros de las entidades territoriales, afectan negativamente la toma de decisiones del
nivel central. Estos flujos de informacidon no estan estandarizados ni normalizados, lo que
hace que las distintas dependencias que solicitan simultdaneamente informacion fiscal a los
departamentos y municipios generen desorden e ineficiencia en la manera en que se
transmite, procesa y difunde la informacion a nivel del gobierno central, las mismas
entidades territoriales y el publico en general. Las solicitudes repetidas y desordenadas de
obtencion de informacion por parte de las dependencias del gobierno central provocan en
las entidades territoriales dificultades para el procesamiento y envio de la informacion.
Ademas cada una de las solicitudes se realiza con instrumentos distintos y conceptos
presupuestales, financieros y de caja no homogéneos que incrementan la carga de
produccion de la informacion y dificultan la consolidacién y comparacién de las distintas

cifras”’.

3 CARACTERIZACION DE LOS IMPUESTOS TERRITORIALES DE COLOMBIA

Los municipios colombianos recaudan 23 impuestos diferentes, mientras que los
departamentos recaudan 14. Sin embargo, los impuestos municipales han sido mas
dindmicos que los departamentales. En efecto, los primeros han crecido a una tasa histérica
real promedio de 8.5% entre 1984 y 2003, mientras que los segundos lo han hecho a una
tasa de 2.1%, seguin se muestra en el grafico 1. A su vez, los municipios han ganado

7 MINISTERIO DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO - CONTADURIA GENERAL DE LA NACION - BANCO
INTERAMERICANO DE DESARROLLO. Programa de Fortalecimiento del Sistema de Informacion Financiera
Territorial 1053/0C-CO. DOCUMENTO ESTRUCTURAL DE PROYECTO. Santa Fe de Bogota, Abril de 2000.
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participacion en el recaudo tributario agregado del pais, al pasar de representar el 7.2% en
1987 al 11.7% en 2003 (grafico 1), lo que equivale a una ganancia de poco mas de 1 punto
porcentual cada cuatro afios.

Este crecimiento real de los ingresos tributarios demuestran el esfuerzo fiscal de los
gobiernos territoriales, si bien los crecimientos pudieron haber sido mayores si se hubiera
explotado mejor la capacidad fiscal de los gobiernos y, en muchos casos, las condiciones
institucionales y politicas hubieran sido estables.

El mayor crecimiento de los impuestos municipales ha obedecido a las diferencias en las
caracteristicas de los tipos de impuestos que recauda cada nivel de gobierno. En efecto, los
impuestos municipales tienen la posibilidad de ser mejor controlados por los gobiernos
locales que los departamentales, mientras que los impuestos de los departamentos han sido
histéricamente inflexibles, de baja maniobrabilidad y con mayor exposicion a los choques de
la economia y a las recesiones.

Grafico 1. Evolucion de los impuestos territoriales de Colombia, 2003
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En el caso de los municipios, los impuestos mas importantes han sido el de predial,
industria y comercio y sobretasa a la gasolina, los cuales han pesado en conjunto casi el
90% del recaudo agregado municipal, mientras que los impuestos departamentales mas
importantes han sido los de cerveza, licores, cigarrillos y tabaco y registro y anotacion, los
cuales han tenido una participacion promedio de poco menos de 80%, segun se muestra en
el grafico 2.
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Grafico 2. Impuestos territoriales de Colombia, 2003
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Fuente: ejecuciones presupuestales reportadas pos las entidades al DNP

Sin embargo, la experiencia Colombiana en materia de descentralizacion fiscal ha estado
enmarcada por la concentracion de la actividad econdmica en unos cuantos municipios y
departamentos, lo cual ha traido como consecuencia la concentracion de los ingresos
fiscales. En efecto, de 1098 municipios, Bogota (ciudad capital) y otros cuarenta municipios
recaudan el 82% del recaudo tributario municipal, mientras que, de 32 departamentos, seis
recaudan el 63% del recaudo tributario agregado departamental (tabla 1).

Como se deduce, la fuerte concentracién del ingreso tributario refleja las enormes
disparidades que se encuentran al interior de las regiones colombianas. Las ciudades
seleccionadas para este estudio concentran a su vez la mayor parte de la poblacién y de la
actividad econdmica, por lo cual su nivel absoluto de recaudo es mas elevado que en los
municipios de categorias, digamos, tres a seis.

Este factor de concentracion ha sido constante por mucho tiempo en Colombia y ha
afectado las decisiones publicas en materia de asignacidén de recursos y la capacidad de los
gobiernos territoriales de dar respuesta a las presiones por servicios sociales que demanda
la poblacion. De todas maneras, es evidente que la poblacidon desplazada llega
mayoritariamente a los centros urbanos de mejores condiciones econdmicas, dejando
inalterado el volumen de impuestos territoriales, dada su poca o nula capacidad de pago.

De esta perspectiva es Util analizar dénde crecen menos los impuestos, cuando tienen los
impuestos niveles acordes a la poblacién, qué nivel de gobierno es el que menos impuestos
establece y otra serie de preguntas relacionadas con la capacidad fiscal de los gobiernos
territoriales. Ese es el objeto de la siguiente seccién.
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Tabla 1. Recaudo tributario de los gobiernos territoriales, 2003. $ millones

Tipo Recaudo total % % acum.

1. Bogota 1,718,417.3 38.3 38.3
AMEdellin 442,309.7 2. A85) DEPARTAMENTO Recaudo total % % acum.
3. Cali 326,456.4 7.3 55.5
4. Barranquilla 145,432.3 3.2 58.7 ANTIOQUIA 599,463.8 24.3 24.3
5_Cartagena 129.027.0 5.9 61.6 CUNDINAMARCA 332,269.9 13.5 37.8
6. Barrancabermeja 62,219.3 1.4 63.0 VALLE 269,054.3 10.9 48.7
7. Pereira 55,112.5 1.2 64.2 ATLANTICO 136,065.1 5.5 54.2
8. Bucaramanga 49,429.4 1.1 65.3 SANTANDER 134,511.2 5.5 59.6
96“’3?“ 42'456-; 1-(1) 26-4 TOLIMA 86,971.7 3.5 63.2
10. Palmira 46,405. 1. 7.4
11. Manizales 45,607.1 1.0 68.5 BOLIVAR 86,572.2 3.5 66.7
12 Yumbo 24.392.7 ) 6.4 BOYACA 78,675.6 3.2 69.9
13. Envigado 42,000.1 0.9 70.4 META 76,567.7 3.1 73.0
14. Itagui 40,868.2 0.9 713 N. DE SANTANDER 67,913.0 2.8 75.7
15. Villavicencio 33,189.2 0.7 72.0 NARINO 65,630.8 2.7 78.4
16. Cucuta 30,197.2 0.7 72.7 CORDOBA 63,120.4 26 80.9
17. Pasto 30,196.4 0.7 73.4
18. Neiva 27,563.7 0.6 74.0 CALDAS 56,628.0 2.3 83.2
19 Bello 26.852.8 06 746 RISARALDA 48,684.5 2.0 85.2
20. Buenaventura 24,431.5 0.5 75.1 MAGDALENA 46,183.6 1.9 87.1
21. Rionegro 22,656.6 0.5 75.6 HUILA 44,705.9 1.8 88.9
22. Monteria 20,344.7 0.5 76.1 CESAR 44,557.1 1.8 90.7
23. Valledupar 20,212.8 0.5 76.6 CAUCA 39,025.9 1.6 92.3
;4- litinja 1g'2§g-g 3-4 770 QUINDIO 31,192.6 13 93.5

5. Armenia 18,503. 4 77.4
26. Soacha 17,961.8 0.4 77.8 SICGRE 2o frkic =2 9
27. Floridablanca 17,168.0 0.4 78.2 GUAJIRA 19,668.2 0.8 95.5
28. Santa Marta 16,715.0 0.4 78.5 CASANARE 17,942.7 0.7 96.3
29. Chia 16,586.0 0.4 78.9 CAQUETA 16,968.5 0.7 96.9
30. Popayan 14,701.3 0.3 79.2 ARAUCA 15,190.6 0.6 97.6
31. Sabaneta 14,182.6 0.3 79.6 SAN ANDRES 13,602.8 0.6 98.1
32. Mosquera 13,342.2 0.3 79.9
33. Tulta 12,670.8 0.3 80.1 CHOCO) 20T O 957
34. Buga 12.651.7 0.3 804 GUAVIARE 12,419.0 0.5 99.1
35. Dos Quebradas 12,545.8 0.3 80.7 PUTUMAYO 10,495.6 0.4 99.6
36. Soledad 11,625.1 0.3 81.0 AMAZONAS 4,399.1 0.2 99.7
37. Tocancipa 11,224.6 0.3 81.2 GUAINIA 3,252.5 0.1 99.9
38. Facatativa 10,908.6 0.2 81.5 VICHADA 1,590.4 0.1 99.9
39. Yopal 10,802.3 0.2 81.7 VAUPES 1,487.8 0.1 100.0
40. Sincelejo 10,271.7 0.2 81.9 .
41 Sogamoso 10.189.9 05 TR TOTAL 2,467,354.0 100.0 100.0
42. Resto 799,918.3 17.8 100.0
Total 4,483,007.3 100.0 100.0

Fuente: ejecuciones presupuestales reportadas por las entidades al DNP

La concentracidon del recaudo refleja las disparidades regionales en materia econémica. A su
vez, las disparidades pueden verse a través de la comparacion de las tasas de crecimiento
de los recaudos, lo cual da una idea de la evolucién del desarrollo regional del pais. En la
literatura sobre desarrollo econémico, se dice que existe convergencia “beta” si existe
correlacion negativa entre la tasa de crecimiento real del ingreso tributario por habitante y
su nivel inicial®.

En el caso de Colombia, la correlacion entre el crecimiento del ingreso tributario por
habitante y el ingreso base de 1984 es -0.44 para los municipios y de -0.74 para los
departamentos (si se excluye a San Andrés y Vichada por sus valores atipicos, la
correlacion es -0.61). Como se desprende del grafico 3, el ingreso tributario por habitante
parece haber crecido mas rapido con respecto a la media nacional en los departamentos
que en los municipios. A su vez, las rentas propias de varias entidades territoriales de
menores condiciones econdmicas han crecido a una tasa mas elevada que la de los
departamentos y municipios de mayor base econdmica, posiblemente como consecuencia

8 BAUMOL, J. W. Productivity Growth, Convergence and Welfare: What the Long Run Data Show. American
Economic Review, 76, 1986, pp. 1072-1085.
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del aceleramiento del proceso de descentralizaciéon durante la década de los noventas. Tal
es el caso de Vaupés, Guainia y Guajira, cuyo recaudo por habitante crecié a tasas por
encima del 4% anual entre 1984 y 2003.

Grafico 3. Disparidades en el ingreso tributario
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Fuente: Calculos GAFDT-DDTS-DNP con base en las ejecuciones presupuestales reportadas pos las entidades al DNP

Como concluyeron Bonet y Meisel, “la evolucion de las disparidades entre las regiones
depende de fuerzas econdmicas (como las economias de escala), politicas (como las
inversiones publicas) y geograficas (como los cambios en las ventajas comparativas en
materia de acceso a vias de comunicacion naturales). La interaccion entre todas ellas es la
que determina si habrd o no convergencia”®.

Por otro lado, es posible calcular indicadores de disparidad fiscal adicionales, que ayudan a
entender la desigualdad en materia fiscal que ha caracterizado la historia del pais. En
condiciones de convergencia, los indicadores de los gobiernos subnacionales no deberian
diferir substancialmente del indicador nacional. En otro caso, la situacién seria de alta
heterogeneidad.

° BONET, M. Jaime y MEISEL, R. Adolfo. La Convergencia Regional en Colombia: una Visién de Largo Plazo, 1926 -
1995, Documentos de Trabajo Sobre Economia Regional, Banco de la Republica, Cartagena, Febrero de 1999.
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Los indicadores calculados para los municipios y departamentos, con datos de la vigencia
2003, fueron los siguientes:

= Ingresos tributarios por habitante ($ miles): es el indicador clasico de la
capacidad de pago de impuestos, con base en la magnitud del ingreso. Mide en
promedio el valor pagado por impuestos de cada habitante del municipio y
departamento

= Ingresos tributarios / transferencias para inversion: relaciona el monto
disponible de ingresos tributarios de cada entidad por cada peso para inversidon que
la nacion transfiere. Es una medida del esfuerzo fiscal que hace la entidad territorial
como contrapartida a los recursos de transferencias nacionales.

= Carga tributaria %: se obtiene como el cociente entre los ingresos tributarios y el
correspondiente producto interno bruto (PIB)!°. Este cociente es el indicador clasico
de capacidad fiscal o razén tributaria y relaciona el porcentaje del producto que se
destina a sufragar los impuestos.

= Inversion con recursos propios: es un indicador de la capacidad de los gobiernos
territoriales de aportar recursos propios a la inversion y se obtiene como la
proporcion de la inversidon efectuada con recursos propios frente a la inversion total

= Autonomia del gasto: mide la disponibilidad de recursos propios existente en cada
gobierno territorial por cada peso gastado en funcionamiento e inversién y se
interpreta como la capacidad propia de autofinanciar el gasto de la entidad.

= Eficiencia del gasto: es el cociente entre la inversién con recursos propios y el
gasto de funcionamiento. Permite evaluar la composicién del gasto entre inversion
propia y funcionamiento, es decir, la capacidad del gobierno territorial de gastar mas
en inversion que en funcionamiento, con recursos propios.

Adicionalmente, se relaciona un indicador que revela el tipo de inversiones que han venido
realizando los gobiernos territoriales, bien sea en infraestructura y tecnologia o, bien, en
inversiones sociales. Sin embargo, este indicador se analizara mas adelante y se examinara
su relacién con el crecimiento de la economia y el desarrollo del bienestar.

Como se presenta en el grafico 4, puede deducirse que a pesar de la profundizacion de la
descentralizacién, existe una alta desigualdad en el recaudo tributario, en el sentido de que
solamente las ciudades grandes y los departamentos de mayor base econdémica han
alcanzado niveles de tributacion por encima del promedio nacional.

10 En Colombia, no se cuenta con informacidn oficial del PIB municipal y solamente existen datos del PIB
departamental y de Bogota. Sin embargo, para los analisis de este documento, se estimé el PIB municipal con
base en la importancia del impuesto de industria y comercio en el agregado nacional, basado en las metodologias
aplicadas por algunos autores en el pais. Al respecto, véase el siguiente documento:

AGUILERA DIAZ, Maria M. y ALVIS ARRIETA, Jorge Luis(2000). Perfil Socioeconémico de Barranquilla, Cartagena y

Santa Marta (1990-2000), Documentos de Trabajo Sobre Economia Regional No. 17, Banco de la Republica,
Bogota, Noviembre de 2000.
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En efecto, mientras que la tributacién municipal agregada por habitante fue $101 mil en
2003, Bogota y otros 20 municipios alcanzaron un recaudo por habitante mayor, siendo
Tocancipa, Yumbo, Mosquera, Sabaneta, Barrancabermeja, Envigado, Bogota, Chia,
Rionegro y Medellin las ciudades con recaudos per capita de mas de dos veces el dato
nacional. Se destaca que, descontando estas ciudades y otras 20 grandes, el recaudo del
resto de municipios fue apenas la tercera parte del dato nacional.

En el caso de los departamentos, el recaudo tributario departamental nacional por habitante
fue $65,500 en 2003 (apenas dos terceras partes del recaudo municipal) y solamente seis
departamentos, a saber, San Andrés, Cundinamarca, Antioquia, Meta, Guaviare y
Guainia, superaron este monto.

Por lo tanto, la mayor parte de las entidades, si bien han evidenciado esfuerzo por
incrementar sus rentas propias, estan recaudando ingresos por debajo de las entidades
donde se concentra la actividad econdmica, lo cual confirma la alta disparidad en la
capacidad fiscal de los territorios. La meta de largo plazo es que las entidades territoriales
converjan a niveles de tributacidon por habitante superiores al actual promedio nacional.

Grafico 4. Disparidades en el ingreso tributario territorial por habitante, 2003

Municipios Departamentos

Bogota Antioquia

Sogamo&¥Fste Medgelip

Barranquilla

Dos Quebradas lbague San Andres 7 v Cauca

Buga Palmira

Putumayo - E on Cesar

Moesie . Casanare 4 ) Cordoba
Sabaneta Envigado Arauca Cundinamarca
Popayan Itagui Valle Choco
Chia Villavicencio

Agregado Agregado
P 1] nacional: $ 101 i nacional: $65.5
Monteria miles N. De Santander miles

En la tabla 2 se presentan otros indicadores de capacidad fiscal municipal, junto con el
anterior indicador de recaudo por habitante. En general, a partir de la lectura de los
indicadores, se evidencian las altas disparidades regionales en materia de finanzas publicas.

En primer lugar, para la vigencia 2003, los municipios, tomados agregadamente, aportaron
$60 de recursos propios por cada $100 que la nacion transfirio con destino a inversion. Sin
embargo, solamente Bogota y otras 20 ciudades alcanzaron un indicador superior a éste,
siendo Yumbo la ciudad de mas capacidad fiscal, con un indicador equivalente a mas de
diez veces el dato nacional. Los municipios agrupados como resto, es decir, los diferentes a
las 41 ciudades grandes, alcanzaron un indicador de apenas $24 por cada $100 recibidos de
la nacion, es decir, son los municipios de mas débil estructura fiscal local y corresponden al
96% de los municipios del pais.
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Por su parte, para la vigencia 2003, el 2% del ingreso agregado de la economia se destind
al pago de impuestos municipales, aunque en algunas ciudades dicho porcentaje fue
superior, como en los casos de Floridablanca, Tulua, Bogotd y Chia, entre otros, que
alcanzaron respectivamente niveles del 6.64%, 3.69%, 3.54% y 2.71%. Como se
deduce, los impuestos municipales representan una baja proporcion del PIB, de manera que
la carga tributaria municipal es relativamente manejable.

El esfuerzo fiscal tiene sentido si los recaudos propios son suficientes para pagar el gasto de
funcionamiento y dejar remanentes para inversion. El indicador de capacidad de invertir con
recursos propios confirma la alta concentracion de la riqueza. En efecto, del total de la
inversion municipal en 2003, el 15% fue financiado con recursos propios y, nuevamente,
solamente las ciudades grandes tuvieron la capacidad de tener un mayor porcentaje. Por
ejemplo, en Tocancipa, Sabaneta y Envigado el porcentaje de inversidn con rentas propias
fue 76, 75 y 61%, respectivamente, aunque ciudades como Armenia, Santa Marta y Bello
alcanzaron un indicador por debajo del 3%. Los municipios clasificados como resto
alcanzaron un indicador igual a 10%, menor al dato nacional.

Otro indicador de capacidad fiscal es la relacién entre ingresos tributarios y los gastos
totales, descontando el servicio de la deuda. Segun las cifras de 2003, las ciudades de
mayor capacidad para autofinanciar el gasto fueron Yumbo, Sabaneta, Rionegro, Tocancipa,
Mosquera, Chia, Facatativa, Cali e Itaglii. En estas ciudades, por cada $100 gastados en
funcionamiento e inversidon, se recaudaron entre $80 y $58, lo cual demuestra una
excelente posicion de fortaleza fiscal, frente a otros municipios. El dato nacional fue igual a
$29 de ingresos tributarios por cada $100 de gasto y el del resto de municipios, la cifra
alcanzo los $13.

Tabla 2. Indicadores de capacidad fiscal municipal, 2003

Ingresos tributarios Ingresos tributarios / c tributaria % % de Inversion Autonomia del gasto: Ing. Eficiencia del gasto: Inversion
Municipio por habitante $ transferencias para 1 arga_brl s _arlaPIE con recursos tribut./(gto. funcion. + con recursos propios / Gasto
miles inversion (R giibitznos(RIB) propios inversion) Funcionamiento
Bogota 250.3 1.46 3.54 16.2 0.42 0.80
Medellin 215.9 1.29 223 27.5 0.48 0.74
Cali 140.9 1.21 2.02 26.4 0.58 0.50
Barranquilla 109.1 0.62 1.71 29.0 0.34 1.11
Cartagena 131.9 0.60 1.62 14.4 0.37 0.36
Barrancabermeja 304.5 1.17 0.68 22.4 0.49 0.61
Pereira 110.3 0.54 1.86 27.9 0.28 1.19
Bucaramanga 88.5 0.52 1.51 25.4 0.25 0.72
Ibague 110.1 0.49 1.10 15.6 0.34 0.64
Palmira 161.5 1.3 2.20 4.7 0.48 0.07
Manizales 121.4 0.45 1.53 17.4 0.27 0.74
Yumbo 567.3 6.40 1.30 56.4 0.80 1.04
Envigado 254.3 1.67 2.05 61.2 0.43 2.06
Itagui 151.7 1.22 1.44 27.1 0.56 0.57
Villavicencio 95.0 0.42 1.01 12.5 0.25 0.61
Cucuta 43.0 0.23 0.85 8.6 0.18 0.62
Pasto 73.0 0.26 0.99 24.4 0.18 2.36
Neiva 76.9 0.34 1.14 6.3 0.20 0.35
Bello 70.7 0.56 2.24 0.1 0.30 0.00
Buenaventura 89.2 0.46 2.08 22.5 0.26 0.70
Rionegro 242.4 3.46 2.33 57.3 0.69 1.95
Monteria 60.0 0.26 0.70 9.6 0.17 0.56
Valledupar 58.0 0.24 0.97 10.5 0.18 0.66
Tunja 155.4 0.50 1.44 9.6 0.35 0.31
Armenia 59.5 0.23 1.08 2.9 0.17 0.14
Soacha 59.1 0.37 1.16 13.1 0.25 0.75
Floridablanca 69.1 0.47 6.64 11.5 0.34 0.46
Santa Marta 39.6 0.21 0.74 2.7 0.17 0.16
Chia 249.5 2.75 2.71 53.8 0.59 1.79
Popayan 63.1 0.26 1.38 10.0 0.21 0.92
Sabaneta 362.7 3.47 1.44 74.5 0.70 1.88
Mosquera 452.1 4.17 1.05 46.9 0.65 i35
Tulua 67.8 0.40 3.69 13.1 0.25 0.63
Buga 97.2 0.51 2.05 4.1 0.31 0.10
Dos Quebradas 67.8 0.36 2.04 11.6 0.26 0.53
Soledad 35.4 0.24 1.57 4.4 0.23 0.23
Tocancipa 725.2 3.77 0.72 75.8 0.67 2.32
Facatativa 111.7 1.86 1.38 45.8 0.58 0.79
Yopal 128.8 1.02 0.74 11.7 0.20 1.20
Sincelejo 40.3 0.19 0.74 7.1 0.15 0.66
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Ingresos tributarios

Ingresos tributarios /

Carga tributaria %

% de Inversion

Autonomia del gasto: Ing.

Eficiencia del gasto: Inversion

Municipio por hat'Jitante $ transferencjgs para (Ing. tributarios/PIB) con recursos tribut./'(gto. fgncion. + con recursos propios / Gasto
miles inversion propios inversion) Funcionamiento
Sogamoso 64.2 0.37 1.26 15.0 0.26 0.80
Resto 2 0.24 1.65 10.0 0.13 0.46
Agregado nacional 101.0 0.60 2.01 15.3 0.29 0.64

En términos de capacidad local, el indicador de inversidn con recursos propios respecto del
gasto de funcionamiento, sefala que en el pais, por cada $100 que destinaron los
municipios a funcionamiento, se dispuso de $ 64 de recursos propios para inversion. Sin
embargo, este resultado agregado tiene una alta dispersion entre los municipios, por cuanto
solamente los grandes dispusieron de mayores recursos propios con fines de inversion. Tal
es el caso de Pasto, Tocancipa, Envigado, Rionegro, Sabaneta, Chia, Mosquera, Yopal,
Pereira, Barranquilla y Yumbo, en donde por cada $100 gastados en funcionamiento, se
invirtieron mas de $100 en inversion con recursos propios, evidenciando la alta capacidad
fiscal de estos municipios. Los municipios clasificados como resto, gastaron $46 en
inversidn con recursos propios por cada $100 en funcionamiento. Sin embargo, ciudades
grandes como Santa Marta, Armenia, Buga, Palmira y Bello, gastaron menos de $20 en
inversion en recursos propios por cada $100 de funcionamiento.

De igual modo, en el caso de los departamentos, la situacién de disparidad regional en el
ingreso parece ser una constante, segun se presentan los indicadores en la tabla 3. En
efecto, al relacionar los ingresos tributarios per capita se evidencia la dispersion existente a
nivel departamental. El ingreso tributario por habitante mas alto corresponde a San Andrés
con un valor de $171 mil, explicado basicamente por su baja poblacidén. Los departamentos
con mayor capacidad de generacion de recursos propios superiores a $ 100 mil
corresponden por orden de importancia a Cundinamarca ($146 mil), Antioquia ($106 mil) y
Meta (($103 mil). Solo el 15% de los departamentos alcanzaron un monto superior al
promedio nacional ($65.5 mil); en este rango se ubican los departamentos anteriormente
mencionados y los departamentos de Guainia ($79 mil) y Guaviare ($97 mil), situacion
explicada en estos dos Ultimos departamentos al igual que San Andrés, por su escasa
poblacion.

Tabla 3. Indicadores de capacidad fiscal departamental

Autonomia

Ingresos % de Eficiencia del
tribglj.ltarios triIE\?tI:rsizz/ Carga tributaria % | Inversion dellazsto: gasto: Inversion
Depto. por 8 (Ing. con q 5 con recursos
habitante $ trans'ferenc_@s tributarios/PIB) recursos trlbut'./(gto. propios / Gasto
§ para inversion h funcion. + : -
miles propios ; " Funcionamiento
inersion)
Antioquia 106.9 1.45 1.80 25.8 0.60 0.33
Atlantico 59.9 1.08 1.37 29.2 0.51 0.71
Bolivar 40.5 0.70 1.02 18.7 0.31 0.58
Boyaca 56.4 0.32 1.40 - 0.23 -
Caldas 49.4 0.46 1.16 19.9 0.29 1.17
Caqueta 38.0 0.37 1.21 6.2 0.26 0.14
Cauca 29.5 0.24 1.06 1.2 0.19 0.09
Cesar 43.9 0.39 1.15 7.4 0.26 0.59
Cordoba 46.2 0.34 1.25 65.3 0.21 1.08
Cundinamarca 146.6 0.76 2.88 33.7 0.35 0.95
Choco 31.4 0.09 1.40 - 0.09 -
Huila 46.2 0.31 1.10 5.3 0.15 0.32
Guajira 38.7 0.22 0.69 7.7 0.08 0.35
Magdalena 34.0 0.32 1.27 9.3 0.27 0.47
Meta 103.0 0.77 1.76 6.9 0.23 0.29
Narifio 38.2 0.32 1.72 10.3 0.25 0.59
N. De Santander 47.3 0.27 1.57 8.1 0.22 1.02
Quindio 52.6 0.52 1.41 12.4 0.33 0.41
Risaralda 49.0 0.55 1.25 11.9 0.37 0.32
Santander 66.0 0.56 0.97 6.3 0.32 0.18
Sucre 35.3 0.23 1.57 12.9 0.21 1.11
Tolima 66.4 0.41 1.39 21.7 0.26 0.58
Valle 61.3 0.75 1.04 7.8 0.44 0.11
Arauca 57.3 0.18 1.06 3.1 0.07 0.03
Casanare 58.0 0.22 0.40 3.0 0.03 1.47
Putumayo 29.2 0.14 0.78 1.0 0.08 0.08
San Andres 171.2 0.55 2.31 - 0.31 -
Amazonas 57.6 0.11 2.73 7.9 0.10 0.02
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Autonomia
del gasto:
Ing.
tribut./(gto.
funcion. +
inersion)
Guainia 79.7 0.13 3.60 - 0.09 -
Guaviare 97.9 0.31 2.12 235 0.18 0.30
Vaupes 46.7 0.05 1.15 - 0.04 -
Vichada 17.4 0.04 0.63 1.3 0.04 0.05
Agregado nacional 65.5 0.54 1.41 13.8 0.29 0.42

Eficiencia del
gasto: Inversion
con recursos
propios / Gasto
Funcionamiento

Ingresos % de
! - Ingresos y NN v
tributarios tributarios / Carga tributaria % Invceorilon

transferencias . “’?9-
para inversién tributarios/PIB) recursos
propios

Depto. por
habitante $
miles

Por su parte los departamentos que poseen el mas bajo recaudo tributario per capita
corresponden a Cauca y Putumayo con $ 29 mil cada uno y Vichada con $ 17 mil, muy por
debajo de la media nacional, situacién que ratifica las marcadas heterogeneidades en la
capacidad de recaudo departamental.

El indicador de ingresos tributarios sobre transferencias para inversion, relaciona el peso
relativo de los tributarios en las transferencias del orden nacional destinadas para inversion,
es decir, la capacidad de complemento de los departamentos de generar recursos en
proporcion a los girados por el gobierno nacional o expresado en otros términos la
dependencia de estos recursos. Valores superiores a uno en el indicador determinan una
capacidad mayor de la entidad territorial de generacién de recursos propios frente a lo
girado por transferencia o una menor dependencia de estos Ultimos recursos.

Bajo este parametro, los Unicos departamentos que poseen esta capacidad son Antioquia y
Atlantico con una relacion de 1.45 y 1.08 respectivamente. El nivel agregado departamental
se ubica en 0.54 y sélo el 25% de los departamentos se ubica por encima de este nivel. Asi
mismo, el 34% de los departamentos (11) posee un indicador por debajo de 0.25, es decir,
posee menos de la mitad del promedio nacional. En este grupo se ubica la mayoria de los
departamentos llamados anteriormente territorios nacionales. De igual manera, se
presentan casos preocupantes de departamentos que dependen de las regalias como
Arauca (0.22) y Casanare (0.18), en donde el indicador es significativamente bajo. En
términos generales, son muy pocos los departamentos que tiene la capacidad de
complementar en una magnitud similar los recursos provenientes por transferencias.

Por su parte, la carga o razon tributaria de los departamentos es relativamente mas baja
qgue la de los municipios, siendo Cundinamarca el departamento de mas alta carga
tributaria, con un indicador de poco menos de 3%. Otros departamentos tales como San
Andrés, Amazonas, Guainia y Guaviare presentan porcentajes ligeramente por encima del
2%. Sin embargo, esta participacion esta afectada por el bajo monto de su PIB y por lo
tanto su contribucién a nivel agregado nacional es poco importante. Preocupa el porcentaje
de Casanare, la mas baja en este indicador, reflejando la gran dependencia de las regalias y
la poca generacion de recursos propios.

Por otro lado, al determinar el porcentaje de aporte departamental a la inversién con
recursos propios, se observa que los departamentos de Boyaca, Chocd, San Andrés, Guainia
y Vaupés no tuvieron la capacidad para realizar inversion propia. Por su parte, los
departamentos de Antioquia (25.8%), Atlantico (29.2%), Cdordoba (65.3%) y Cundinamarca
(33.7%) son los que mayor porcentaje inversion financiaron con recursos propios. Este
indicador presenta un comportamiento similar al de ingresos tributarios sobre
transferencias, al ser en gran medida, un valor cercano en su medicidon. Por lo tanto, se
confirma la situacién en la cual muy pocos departamentos realmente tienen la capacidad de
generar recursos adicionales para invertir.
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Si se observa la autonomia en el gasto, es decir, la capacidad de respaldar el gasto de
funcionamiento e inversidn con ingresos tributarios, solamente el 25% de los
departamentos se ubica por encima del promedio nacional, el cual alcanzé en 2003 la suma
de $29 de ingresos tributarios por cada $100 gastados. Sobresalen los departamentos de
Antioquia y Atlantico con $60 y $51, respectivamente. De igual forma, los departamentos
con menor aporte de recursos propios (menos de $10) para el gasto fueron Guajira, Arauca,
Casanare, Putumayo, Guainia, Vaupés y Vichada. En este indicador se vuelve a ver
reflejado la fragilidad de las finanzas de los departamentos dependientes de las
transferencias y las regalias como Guajira, Arauca y Casanare.

Otro indicador de capacidad fiscal departamental esta referido a la inversion financiada con
recursos propios en relacion con el gasto de funcionamiento. Este indicador determina en
gue medida una administracion departamental puede apalancar mayores recursos a
inversién comparandolos con la magnitud de su gasto de funcionamiento. Lo razonable es
gue este indicador alcance un valor lo mas alto posible, por ejemplo, valores superiores a
uno reflejarian mayores recursos propios destinados a inversibn que a gastos de
funcionamiento. En este parametro se ubicaran los departamentos de Caldas (1.17),
Cordoba (1.08), N. de Santander (1.02), Sucre (1.11), y Casanare con 1.47. De manera
opuesta, Boyaca, Chocd, San Andrés, Guainia y Vaupés no tuvieron capacidad de inversion
y 15 departamentos estuvieron por debajo del agregado nacional, el cual se ubicé en 0.42.

Los indicadores de la tabla 2 y los correspondientes de la tabla 3 recogen las medidas mas
comunes utilizadas para aproximarse a una medicion de la capacidad fiscal de las entidades
territoriales. Estos indicadores se agregaron en uno solo sintético, el cual resulta Gtil para
una mejor comprension de la capacidad fiscal. Este indicador se ha obtenido utilizando la
metodologia de componentes principales'! y su resultado se presenta en la tabla 4 y en el
grafico 5.

Tabla 4. Indicador sintético de capacidad fiscal para municipios y departamentos, 2003

Departamentos Municipios
Depto Indicador Municipio Indicador
Cundinamarca 64.03 Tocancipa 65.4
Antioquia 63.01 Yumbo 64.4
Atlantico 52.07 Sabaneta 56.4
Cordoba 42.89 Rionegro 53.5
San Andres 42.87 Mosquera 50.9
Meta 37.39 Chia 49.7
Caldas 36.63 Envigado 43.3
CUEVETE 3512 Floridablanca 34.7
Tolima 33.48 Bogota_ 33.8
Bolivar 33.16 Facata'tlva chi
Medellin 30.3
Val.le : 33.09 Cali 8.0
Quindio 31.87 Ttagui 26.1
Risaralda 31.06 Barrancabermeja 24.6
N. De Santander 29.81 Barranquilla 22.5
Sucre 29.78 Tulua 21.6
Guainia 28.30 Pereira 21.6
Narifio 28.07 Palmira 20.6
Santander 27.27 Pasto 18.7
Cesar 25.86 Buenaventura 18.1

11 Detalles técnicos de la metodologia se encuentran en:

JONSON, Dallas E. Applied Multivariate Methods for Data Analysts, Pacific Grove, CA: Duxbury Press, 1998.
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Departamentos Municipios
Magdalena 24.31 Cartagena 16.9
Amazonas 23.01 Bucaramanga 16.4
Caqueta 20.95 Manizales 16.1
Casanare 20.83 Tunja 15.0
Boyaca 19.81 Ibague 14.9
Huila 18.55 Dos Quebradas 14.2
Cauca 13.78 Yopal 14.0
Guajira 12.86 LG o
Arauca 12.31 S0gamoso 12.7
Bello 11.8
Choco 9.89
Popayan 11.5
S Ee Soacha 11.4
Pl.Jtumayo 7.35 Villavicencio 11.2
Vichada 2.34 Resto 8.2
Valledupar 7.9
Soledad 7.7
Neiva 7.6
Cucuta 6.4
Monteria 6.0
Sincelejo 5.0
Armenia 4.3
Santa Marta 2.3

El indicador fiscal mide, en un solo indicador, la magnitud del recaudo tributario por
habitante, la capacidad de los gobiernos territoriales de disponer de mayores recursos
propios como contrapartida a las transferencias de la nacion, la magnitud de los impuestos
frente al producto interno bruto (carga tributaria), la capacidad para financiar inversién con
recursos propios, la disponibilidad de recursos propios para enfrentar los gastos de
funcionamiento e inversion y la capacidad del gobierno territorial de gastar mas recursos en
inversidn que en funcionamiento con recursos propios.

Los valores del indicador estan entre 0 y 100. Valores cercanos a 100, reflejan mejor
capacidad fiscal, en los términos del parrafo anterior, mientras que valores cercanos a cero,
denotan baja capacidad para generar rentas propias, que sirvan de soporte al gasto y que
se complementen con las transferencias.

De acuerdo con las cifras para la vigencia 2003, existe un importante margen de accion de
los gobiernos territoriales para explotar mejor su capacidad fiscal, en la medida en que
sobre una calificaciéon de 100 puntos, el promedio departamental es 26 y el municipal casi
23. De esta manera, los resultados confirman la existencia de un potencial de recursos
propios de los territorios que hagan que la dependencia de las transferencias se reduzca, se
aporten mayores recursos para inversion, se privilegie el gasto de inversién por encima del
gasto de funcionamiento y, en general, se logre una mayor autofinanciacion del gasto.

Este mayor ingreso potencial depende, de resolver problemas estructurales de los gobiernos
territoriales, en particular, la eficiencia del recaudo tributario, el fortalecimiento de las
economias locales y el ajuste a las relaciones institucionales y politicas, en otras palabras,
del grado de desempeno fiscal. En efecto, las cifras confirman la importante correlacién
entre desempenio fiscal y capacidad fiscal, principalmente en los municipios (grafico 5, panel
inferior).

Este reto debe ser el foco de atencion de los préoximos afios pues la tendencia es a hacer

cada vez mas responsables a los municipios y departamentos por la solucion de los
problemas regionales y locales y reducir cada vez el papel del gobierno central nacional.
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Histéricamente de cuerdo al IGAC'* en nuestro pais, la primera referencia legislativa a la
actividad catastral se encuentra en la Ley de 30 de septiembre de 1821 del Congreso de
Villa del Rosario de Clcuta, como primera ley del “catastro general del canton”.

En 1866 con la organizacidon de la Republica Federal de los Estados Unidos de Colombia, se
expidié la Ley 70 de 4 de julio que dio origen a los Decretos Reglamentarios del 10 y 23 de
agosto de este afo, con los cuales el gobierno del General Mosquera ejecuta la formacion
del catastro de tierras baldias. La reglamentacion legal condujo a establecer normas para
un catastro de edificios, terrenos y minas, muebles y Utiles de propiedad de la Republica
con base en la ubicacion, destino y estado actual de los inmuebles; esta tarea fue adscrita a
la Oficina de Agrimensores que se cred para tal efecto.

Posteriormente hacia 1887, en la Republica Unitaria, con la expedicion del Cddigo Fiscal o
Ley 48 de 1887, se previd el establecimiento de gravamenes sobre los bienes raices, con el
fin de fortalecer los fiscos departamentales (4 x 1000) y municipales (2 x 1000).

Hacia 1930 a la Mision Kemmerer recomendd la modernizacién y racionalizacion de la
tributacion y en ese sentido, con una vision de catastro fiscal, desarrolld trabajos dirigidos a
la nacionalizacion del catastro mediante la creacion de un organismo encargado de la
determinacion del avallo en sustitucion de organismos departamentales y locales
existentes, a quienes se les atribuyd una labor mal ejecutada, una lenta y tardia revision de
avallos prediales y una inequitativa distribucion de la carga predial determinada por
factores politicos y personales. La misidon aconsejo como esencial la elaboracion de planos
prediales para dar a conocer la situacion, extension, area y otros detalles topograficos de
las propiedades; la declaracién directa de propietarios como método para formar el catastro
y el principio de revisidn quinquenal de los avallos, entre otros.

Las recomendaciones de la misién fueron recogidas en la Ley 78 de 1935 que determind la
nacionalizacion del catastro, al establecer la declaracion del valor de los bienes raices por
parte del propietario o en su defecto la estimacion del funcionario, segun el valor que
tuviera en el catastro respectivo. Igualmente, se determina que en la jefatura de Rentas
Nacionales habra una Seccion Nacional de Catastro, a cuyo cargo se deja la “fijacion de los
avallos comerciales de la propiedad raiz, que han de servir de base para tasar y recaudar el
impuesto”.

Hacia 1935, con el Decreto 1440 de 1935 crea el Instituto Geografico Militar y Catastral -
IGMC, dependiente del Estado Mayor General del Ejército, como organismo dedicado al
levantamiento de la carta militar del pais para estudios catastrales. Posteriormente
mediante Decreto 290 de 1957, cred el Instituto Geografico Agustin Codazzi -IGAC y
suministré una clasificacion de tierras en 4 clases o tipos.

En la década del 80, con la expedicion de la Ley 14 de 1983 denominada “nueva era en los
fiscos regionales” y su Decreto reglamentario 3496, se da al catastro colombiano
dinamismo y actualidad al introducir innovaciones como la creacién de un nuevo
procedimiento catastral denominado actualizaciéon de la formacién, para corregir en forma
masiva disparidades de los elementos fisico, juridico y econémico en periodos de 5 afios; la
implementaciéon de un sistema de avaluacidon masiva basado en el andlisis estadistico del
mercado inmobiliario por zonas homogéneas de precios y por unidad de superficie o de

12 www.igac.gov.co
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construccién; Adicionalmente, concede al gobierno nacional facultades para establecer un
sistema nacional integrado de los servicios de registro, catastro y liquidacion del impuesto
predial.

Las reformas legales se consolidad con la Ley 44 de 1990, mediante la cual se fusionan los
impuestos sobre los predios en un solo impuesto denominado “impuesto predial unificado”,
cuya administracién, recaudo y control corresponde a los Municipios.

El traslado de competencias y recursos o el proceso de descentralizacion fiscal, de cuerdo
con la CEPAL (2000)*® es el aspecto del proceso descentralizador mas complejo y que
genera mayores aprensiones, en su intensidad como en su legitimidad, dentro de los paises
latinoamericanos. A pesar de ello, en la mayor parte de los paises latinoamericanos se
estan desarrollando diversos esfuerzos por transferir importantes fuentes de ingresos, asi
como recursos financieros, a los diferentes niveles subnacionales. En algunos casos este
mayor esfuerzo recae sobre el nivel intermedio (por ejemplo Argentina) y en otros en el
nivel municipal (como el caso de Bolivia, Brasil y Colombia).

Particularmente en Colombia, el constituyente determind en forma explicita en el articulo
338 de la Constitucion Politica de Colombia que en tiempo de paz, solamente (...) los
concejos distritales y municipales podran imponer contribuciones fiscales o parafiscales.
(...) los acuerdos deben fijar, directamente, los sujetos activos y pasivos, los hechos y las
bases gravables, y las tarifas de los impuestos. En el mismo sentido buscando fortalecer las
rentas locales, en el inciso 2, articulo 338 determind que (...) los acuerdos pueden permitir
que las autoridades fijen la tarifa de las tasas y contribuciones que cobren a los
contribuyen, como recuperaciéon de los costos de los servicios que les presten o
participacion en los beneficios que les proporcionen; pero el sistema y el método para
definir tales costos y beneficios, y la forma de hacer su reparto, deben ser fijados por (...)
los acuerdos.

Esta decision se consolidd por lo sefialado por el articulo 262 de la Constitucidn que sefala
gue los bienes y rentas tributarias o no tributarias o provenientes de la explotacion de
monopolios de las entidades territoriales, son de su propiedad exclusiva y gozan de las
mismas garantias que la propiedad y renta de los particulares. Los impuestos (...)
municipales gozan de proteccidon constitucional y en consecuencia la ley no podra
trasladarlos a la nacién, salvo temporalmente en caso de guerra exterior.

Tanto en Colombia como en el resto del mundo, los sistemas tributarios, incluyen los bienes
inmuebles como materia imponible con referencia a la esfera impositiva local y se cobra el
impuesto predial, que tiene su origen y fundamento en la economia clasica, comenzando
desde Adam Smith y David Ricardo.

El impuesto predial, que por decision Constitucional es de propiedad exclusiva de los
municipios, es un tributo anual de caracter municipal que grava la propiedad inmueble,
tanto urbana como rural, como Unico impuesto general que puede cobrar el municipio sobre
el avallo catastral fijado por el Instituto Geografico Agustin Codazzi u Oficina de Catastro
correspondiente, o el autoavallo sefialado por cada propietario o poseedor de inmuebles
ubicados dentro de la jurisdiccion del Municipio, bajo la modalidad de impuesto predial

13 CEPAL (2000) DESCENTRALIZACION FISCAL: Los Ingresos Municipales y Regionales En Chile. Serie Politica
Fiscal 101. Juan Pablo Valenzuela Barros. Proyecto Regional de Descentralizacion Fiscal CEPAL/GTZ. Pag 9.
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unificado, que por disposicion de la ley 44 de 1990, fusiona los impuestos predial, parques
y arborizacidn, estratificacion socioecondmica y la sobretasa de levantamiento catastral.

Su hecho generador lo constituye la posesién o propiedad de un bien inmueble urbano o
rural, en cabeza de una persona natural o juridica, incluidas las personas de derecho
publico, en un municipio y se causa a partir del 1° de enero del respectivo periodo fiscal; su
liguidacion es anual y se pagara dentro de los plazos fijados por la respectiva entidad
territorial.

De conformidad con la ley 44 de 1990, la tarifa del impuesto predial unificado, sera fijada
por los respectivos concejos y oscilara entre el 1 por mil y el 16 por mil del respectivo
avallo. Las tarifas se establecen en cada municipio de manera diferencial y progresiva,
teniendo en cuenta principalmente: los estratos socioecondémicos; los usos del suelo, en el
sector urbano, y la antigliedad de la formacion o actualizacién del catastro.

El valor de los avallos catastrales se ajusta anualmente a partir del 1° de enero de cada
afio, en un porcentaje determinado por el Gobierno Nacional previo concepto del Consejo
Nacional de Politica Econémica y Social, Conpes. El porcentaje de incremento no podra ser
superior a la meta de inflacion para el afio en que se define el incremento.

De acuerdo con la Ley 242 de 1995, el reajuste a los avallos catastrales para predios
formados no podra ser superior a la meta de inflacidn correspondiente al afio para el que
se define dicho incremento. Si los predios no han sido formados, el aumento podra ser
hasta del 130% de dicha meta. Por disposicion de la Ley 101 de 1993, para los predios
rurales dedicados a actividades agropecuarias, el reajuste debe basarse en el Indice de
Precios al Productor Agropecuario (IPPA), siempre y cuando su incremento porcentual anual
resulte inferior a la meta de inflacién. Por ultimo, los predios formados o actualizados
durante el ano anterior al que se aplicara el reajuste no tendran incremento.

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

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

En términos generales, la administraciéon de un catastro incluye tres procesos: el de

formacion, que recopila la informacidn sobre variables fisicas, econdmicas y juridicas; el de
actualizacién, que consiste en acciones generalizadas y periddicas para poner al dia la
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informacién sobre dichas variables; y el de conservacion, que consiste en el registro de las
modificaciones que sufren los predios, las cuales se conocen como mutaciones.

En la actualidad, de conformidad con cifras recientes del IGAC, el estado actual de los
catastros del pais indica que con excepcion de los predios de la ciudad de Bogota, cuya
entidad catastral es independiente y auténoma en la determinacién del incremento anual de
los avallos, para el afio en curso se estima que el 98% de los predios del pais se
encuentran formados'®. El articulo 79 de la Ley 223 de 1995 establece un plazo maximo de
cinco afios para que las entidades encargadas de los catastros realicen procesos de
actualizacidon catastral en cada municipio. En cumplimiento de esta obligacién, desde la
vigencia de 2004, el IGAC y los catastros de Bogota, Antioquia, Medellin y Cali, empezaron
procesos de actualizaciéon en mas de 1.907.000 predios.

De otro lado, como se observa en la tabla 4, de 8159.135 predios a cargo del IGAC y de
4'094.632 predios a cargo de los catastros descentralizados de Bogota, Antioquia, Medellin
y Cali, casi el 44% estaban desactualizados a enero 1 de 2005, segun la definicion de
desactualizacién dada por la ley 223 de 1995. Se observa también que el rezago es mayor
en las areas rurales (63% de desactualizacion total pais) que en los cascos urbanos (36.4%
de desactualizacion total pais). No obstante lo anterior, Cali y Medellin proyectan tener el
100% de su catastro actualizado en los proximos dos afios, con lo cual se espera cumplir en
el 2006 con la meta del Plan Nacional de Desarrollo.

Tabla 5: Situacion Catastral Pais, vigencia enero 1 de 2005

ENTIDAD ESTADO TOTAL URBANO RURAL
PREDIOS % PREDIOS % PREDIOS %
Actualizados 6,736,706 54.98 5,620,842 63.5 1,115,864 32.9
TOTAL NACIONAL Dgsactualizados 5,364,870 43.78 3,221,349 | 36.4 2,143,521 63.1
Sin formar 152,191 1.24 15,071 0.2 137,120 4.0
Total 12,253,767 100.0 8,857,262 | 100.0 3,396,505 | 100.0
Actualizados 3,866,770 47.39 2,961,832 56.5 904,938 31.0
Desactualizados 4,154,318 50.92 2,276,276 | 43.4 1,878,042 64.3
TOTAL IGAC Sin formar 138,047 1.69 1,680 0.0 136,367 4.7
Total 8,159,135 | 100.00 5,239,788 | 100.0 2,919,347 | 100.0
Actualizados 525,280 51.26 356,861 57.5 168,419 41.7
Desactualizados 499,486 48.74 264,126 | 42.5 235,360 | 58.3
ANTIOQUIA Sin formar 0 0.00 0 0.0 0 0.0
Total 1,024,766 | 100.00 620,987 | 100.0 403,779 | 100.0
Actualizados 266,124 38.84 250,524 38.7 15,600 40.9
Desactualizados 404,857 59.09 383,039 | 59.2 21,818 57.2
MEDELLIN Si formar 14,144 2.06 13,391 2.1 753 2.0
Total 685,125| 100.00 646,954 | 100.0 38,171 ] 100.0
Actualizados 256,238 46.53 232,383 44.1 23,855] 100.0
CALI Desactualizados 294,509 53.47 294,509 | 55.9 0 0.0
Sin formar 0 0.00 0 0.0 0 0.0
Total 550,747 | 100.00 526,892 | 100.0 23,855] 100.0
Actualizados 1,822,294 99.36 1,819,242 99.8 3,052 26.9
Desactualizados /1 11,700 0.64 3,399 0.2 8,301 73.1
BOGOTA Sin formar 0 0.00 0 0.0 0 0.0
Total 1,833,994 | 100.00 1,822,641 ] 100.0 11,353 | 100.0

Fuente: IGAC, Subdireccidon de Catastro y Catastros Descentralizados
/1 Para predios urbanos, corresponden a urbanos por incorporar

4 De acuerdo con informacién del Instituto Geografico Agustin Codazzi y los Catastros Descentralizados de Cali,
Medellin y Antioquia. La ciudad de Bogota tiene formados el 100% de sus predios.
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Para el caso del impuesto predial, los estudios demuestran que el recaudo de este
impuesto'®, si bien, ha sido dindmico para el pais, presenta los siguientes problemas
generalizados:

= El impuesto a la tierra en Colombia presenta las mejores condiciones para la
ejecucion del recaudo. Sin embargo, presenta dificultades debidas a razones de
economia politica, que impiden que el impuesto sea eficiente, como es el hecho de
que intereses terratenientes estén sobre-representados en las corporaciones
publicas (Congreso, Concejos Municipales) impidiendo que las tasas nominales de
tributacion sean mayores.

= Existe razones técnicas que impiden que el impuesto no sea explotado: la
actualizacién de los avallios no es facilmente financiable y la administracién del
impuesto en el ambito municipal es compleja.

= Los avallos catastrales no han sido actualizado ni formado con la rapidez necesaria,
de manera tal que permita reflejar los valores del mercado.

= Alrededor del 7% de las propiedades se encuentra excepto, ya porque se trate de
entidades religiosas o establecimientos sin fines de lucro, entre otros.

= El impuesto predial esta fuertemente impactado por el compartimiento del sector de
la construccidn, la valorizacion de los activos de la vivienda, y estos, a su vez, por la
reactivacion del crecimiento econdmico que, en los Ultimos afios, por la recesién
econdmica, se ha resentido de manera notable.

= Los municipios tienen un potencial tributario importante, cuyo aprovechamiento no
necesariamente requiere de la introduccién de grandes ajustes legislativos sobre la
base vy las tarifas del impuesto.

= Existe una gran dispersion entre los municipios en los niveles de tributacion per
capita.

= Existe una brecha entre las tarifas nominales ponderadas y las efectivas (recaudo /
avallo catastral)

* Existen serios problemas de gestién y administracion tributaria, evasion, corrupcion
y violencia.

= Las tarifas nominales son relativamente bajas, dado el amplio margen que les
concede la Ley a los Concejos para su fijacion.

= En la mayoria de los municipios del pais existe un rezago en la actualizacion de los
avallos catastrales, que excede los 5 anos establecidos por la Ley.

* Una de las claves para mejorar la administracion del impuesto radica en la
implantacién de un catastro inmobiliario adecuado y un sistema moderno que pueda
actualizar peridodicamente el valor de los bienes inmuebles

= Se requiere una revision profunda de los sistemas tributarios locales y su
armonizacién con la tributacién nacional y local, asi como la adopcién de regimenes
de transferencias congruentes con la autonomia municipal.

15 Al respecto existen los siguientes documentos:

IREGUI B., y Otros (2003). Impuesto predial en Colombia: evolucién reciente, comportamiento de las tarifas y
potencial de recaudo. Borradores de economia No. 274. Banco de la Republica. Subgerencia Estudios Econdmicos.
Serie Bogoté D.C., Diciembre de 2003.

ARANGUREN, Mario, y Otros. (2003). Reestructuracion tributaria En: Colombia entre la exclusién y el desarrollo.
Contraloria General de la Republica. Pags. [683-767] Bogota Julio de 2002.

NUNEZ Méndez, Jairo (2003). Diagndstico basico de la situacién de los ingresos por impuestos del orden municipal
en Colombia. Informe final consultaria. Misién del Ingreso Publico. Bogota D.C., 2003. 123 P4ags.
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Las conclusiones anteriores siguen siendo validas, aun para la informacidén de la vigencia
2003. Por ejemplo, se evidencia que la tarifa efectiva promedio que cobra el 77% de los
municipios por impuesto predial estda por debajo del 4 por mil, segin se presenta en el
grafico 6 y la tabla 6. Esta situacion es similar si no se consideran a Bogota y las otras
cuarenta ciudades y se analizan solamente los municipios donde su poblacion es
mayoritariamente rural.

La tarifa de las ciudades grandes oscila entre 1.1 y 8.4 por mil, siendo Medellin, Cali,
Barranquilla y Envigado las ciudades con la tarifa mas alta dentro de las cuarenta ciudades
grandes y Sincelejo, Cucuta, Bucaramanga y Soledad las ciudades con las tarifas mas
bajas.

Por su parte, en los municipios cuya poblacion es predominantemente rural, las tarifas del
impuesto predial que estan por encima del 10% corresponden a los municipios de Puerto
Triunfo (Antioquia), Caracoli (Antioquia), La Pintada (Antioquia), Sipi (Chocd), San Vicente
de Chucuri (Santander), Carmen de Atrato (Chocd), Barranca de Upia (Meta), Montecristo
(Bolivar) y Santa Elena de Opdn (Santander), mientras que cien municipios cobraron tarifas
por debajo del 1 por mil, entre los cuales estan, La Llanada (Narifio), Timbiqui (Cauca),
Puerto Narifio (Amazonas), Lopez de Micay (Cauca), Falan (Tolima), Mapiripan (Meta) y
Moniquira (Boyaca).

De acuerdo con los resultados, las tarifas del impuesto predial parecen no variar
significativamente, segun se trate de municipios rurales o urbanos poblacionalmente. En
consecuencia, lo que puede marcar la diferencia, en términos de recaudo, es el valor de los
predios, que segun las estadisticas del IGAC tienden a ser mas elevados en los predios
urbanos que en el resto. En efecto, con datos consolidados del pais, para los municipios a
cargo del IGAC, en la vigencia 2004, el avalto por predio urbano actualizado catastralmente
alcanzo la cifra de $20.5 millones en la zona urbana y de $17.4 en la zona rural; el mismo
concepto para los predios sin actualizar alcanzé los $12.5 millones en la zona urbana vy los
$7.7 en la rural.

Grafico 6. Tarifa efectiva del impuesto predial: distribucion de frecuencias

Tarifa efectiva impuesto predial 2003, todos los Tarifa efectiva impuesto predial 2003 (sin
municipios Bogotd y otras cuarenta ciudades grandes)
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Tarifa efectiva impuesto predial 2003, municipios donde su poblacién rural representa mas del
50% de la poblacidn total (excluye Bogota y otras 40 ciudades grandes)
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Tabla 6. Tarifa efectiva del impuesto predial: ciudades grandes

I Tarifa promedio - -
Municipio efectiva Municipio Tarifa prc_)medlo
7 efectiva
Bogota 5.4 7
N Monteria 3.9
Medellin 8.4
Cali 24 Valledupar 2.9
al . : Tunja 3.1
Barranquilla 7.2 Armenia 4.0
Cartagena 2.3 Soacha 4.1
Barrancabermeja 4.6 Floridablanca 4.0
Pereira 4.2 Santa Marta 3.2
Bucaramanga 1.6 Chia 4.2
Ibagué 3.8 Popayéan 3.1
Palmira 4.0 Sabaneta 4.9
Manizales 5.1 Mosquera 3.4
Yumbo 5.1 Tulua 3.6
Envigado 7.1 Buga 2.7
Itagui 6.2 Dos Quebradas 3.9
Villavicencio 2.5 Soledad 1.1
Cucuta 2.1 Tocancipa 2.9
Pasto 3.4 Facatativa 3.2
Neiva 4.9 \S(Qpall - g;
Bello 2.0 incelejo .
Sogamoso 2.4
Buenaventura 5.4
- Resto 2.0
Rionegro 6.3

Por ultimo, las comparaciones de la tarifa efectiva del impuesto predial y el recaudo por
predio y por habitante permiten concluir que en promedio, si los municipios incrementaran
en 1 punto su tarifa, el recaudo promedio por predio aumentaria en $34.600 y el recaudo
promedio por habitante en $10.200 (grafico 7). Estos resultados sugieren la necesidad de
gue los municipios evallen la importancia de moverse en un rango de tarifas del impuesto
predial mas alta que las actuales, dados sus efectos sobre el incremento del recaudo.

Grafico 7. Asociacion entre tarifa efectiva de predial y tributaciéon, 2003

Tarifa efectiva en predial y su relacién con el recaudo por Tarifa efectiva en predial y su relacién con el recaudo por
predio habitante
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3.2 Impuesto de industria y comercio

El segundo impuesto mas importante para los municipios es el correspondiente al de
industria y comercio, el cual ha representado historicamente el 41% del recaudo tributario
total municipal, aunque en algunos municipios dicho porcentaje ha sido superior.

El impuesto de industria y comercio tuvo su origen en la época medieval, cuando se exigia a
las personas que desearan ejercer un oficio determinado de orden industrial, comercial o de
servicios, el pago de una tasa al sefior feudal o soberano. Para el caso colombiano, la
historia del impuesto se remonta al afio 1826, cuando por una actividad industrial se tenia
gue pagar una contribucién y la oficina recaudadora de impuestos expedia el
correspondiente documento en donde se daba constancia del pago por parte del
contribuyente.

Con la Ley 97 de 1913 se da autorizacion a ciertos concejos municipales para establecer de
manera auténoma la creacion de varios impuestos, entre ellos establecimientos industriales,
el de patentes sobre carruajes y vehiculos de todas clases, clubes, teatros, cafés, billares,
circos, etc., clasificados como locales dedicados a ciertas actividades de comercio. Sin
embargo, los concejos bajo la potestad propia de sus atribuciones establecieron sistemas de
industria y comercio no unificados en cuanto a bases, tarifas y especificidades propias del
impuesto que hicieron del manejo del impuesto dificil de consolidar y recaudar.

La autorizacion mencionada anteriormente se otorgd a todos los concejos municipales del
pais, por intermedio de la Ley 84 de 1915. Posteriormente, la Ley 14 de 1983, reforzo los
fiscos locales y determind el hecho imponible, la base gravable y unifico las tarifas de este
impuesto, puntualmente, el articulo 33 dispuso que la liquidacion se hara sobre el promedio
mensual de ingresos brutos del afio inmediatamente anterior, con exclusion de
devoluciones, recaudo de impuestos de aquellos productos cuyo precio esté regulado por el
Estado, ingresos provenientes de exportaciones y percepcion de subsidios.

Por su parte, el impuesto de industria y comercio es un tributo de caracter municipal,
directo, que grava a las personas naturales o juridicas en desarrollo de actividades
industriales, comerciales y de servicios, y cuyo producto se destina a atender las
necesidades propias de la comunidad en una entidad territorial en cuanto a la provision de
bienes y servicios. El impuesto de industria y comercio recae, en materia imponible, sobre
todas las actividades comerciales, industriales y de servicios que se ejerzan o realicen en
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las respectivas jurisdicciones municipales. Es decir, el conjunto de operaciones que habitual
y profesionalmente ejecuta una persona natural, juridica o una sociedad de hecho. Es la
profesionalidad u la habitualidad en el ejercicio de las operaciones las que dan origen a la
actividad, y por tanto las que generan el impuesto de industria y comercio.

La ley ha clasificado las actividades sujetas al impuesto en: industrial, comercial y de
servicios. En consecuencia, los ingresos netos obtenidos en la realizacion de una o varias
de estas actividades en la jurisdiccion de la entidad territorial, ya sea que se cumplan de
forma permanente u ocasional, en inmueble determinado, con establecimiento de comercio
o sin ellos, estaran sometidos al impuesto de industria y comercio.

La liquidacion del impuesto, se realiza sobre el promedio mensual de ingresos brutos del
afio inmediatamente anterior, expresados en moneda nacional y obtenidos por las personas
y sociedades de hecho, con exclusion de: devoluciones (ingresos provenientes de venta de
activos fijos y exportaciones), recaudo de impuestos de aquellos productos cuyo precio esté
regulado por el Estado y percepcion de subsidios. Sobre la base gravable se aplica una
tarifa determinada por los concejos municipales dentro de los siguientes limites: i) Del dos
al siete por mil (2-7) mensual para actividades industriales y del dos al diez por mil (2-10)
mensual para actividades comerciales y de servicios.

Ahora bien, con la informacion reportada por los municipios para la vigencia 2003, puede
establecerse que el recaudo del impuesto en mencidon se encuentra altamente concentrado
en unas pocas ciudades. En efecto, Bogotd, Medellin, Cali y Barranquilla recaudan el 70%
del agregado nacional (tabla 7) y otras 37 concentran el 20%, lo cual ratifica lo dicho hasta
el momento en materia de desigualdad de fuentes propias de financiacion del gasto local.

Tabla 7. Recaudo por industria y comercio, 2003

Municipio $ millones % % acumulado
Bogota 1,005,880.1 53.3 53.3
Medellin 136,923.8 7.3 60.6
Cali 124,636.6 6.6 67.2
Barranquilla 54,723.9 2.9 70.1
Barrancabermeja 52,336.2 2.8 72.9
Cartagena 50,239.1 2.7 75.5
Yumbo 26,287.8 1.4 76.9
Itagui 19,602.7 1.0 78.0
Bucaramanga 18,763.8 1.0 78.9
Palmira 16,235.1 0.9 79.8
Pereira 15,519.5 0.8 80.6
Envigado 14,169.4 0.8 81.4
Ibague 13,128.7 0.7 82.1
Villavicencio 10,340.9 0.5 82.6
Cucuta 9,979.1 0.5 83.2
Manizales 9,284.2 0.5 83.6
Buenaventura 9,038.4 0.5 84.1
Bello 8,278.1 0.4 84.6
Tocancipa 7,258.9 0.4 84.9
Soacha 7,200.6 0.4 85.3
Pasto 7,086.8 0.4 85.7
Sabaneta 6,785.0 0.4 86.1
Rionegro 6,708.2 0.4 86.4
Neiva 6,669.5 0.4 86.8
Santa Marta 6,247.1 0.3 87.1
Mosquera 5,901.9 0.3 87.4
Tunja 4,828.9 0.3 87.7
Soledad 4,764.5 0.3 87.9
Buga 4,754.5 0.3 88.2
Armenia 4,731.7 0.3 88.4
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Municipio $ millones % % acumulado
Popayan 4,418.1 0.2 88.7
Yopal 4,208.7 0.2 88.9
Monteria 4,028.7 0.2 89.1
Facatativa 3,672.4 0.2 89.3
Valledupar 3,544.1 0.2 89.5
Dos Quebradas 3,226.4 0.2 89.7
Sogamoso 2,910.7 0.2 89.8
Chia 2,833.8 0.2 90.0
Sincelejo 2,743.3 0.1 90.1
Tulua 2,645.6 0.1 90.2
Floridablanca 1,486.2 0.1 90.3
Resto 182,581.8 9.7 100.0
Agregado nacional | 1,886,604.7 | - -

A su vez, el recaudo de industria y comercio por habitante del pais alcanzé los $65 mil
pesos en 2003, pero Tocancipa, Yumbo, Barrancabermeja, Mosquera, Sabaneta y Bogota3,
alcanzaron niveles de mas de dos veces el promedio nacional, evidenciando nuevamente la
alta concentracion de la actividad econdmica en unos pocos municipios (grafico 8).

Grafico 8. Recaudo por industria y comercio por habitante, 2003. $ miles
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Este impuesto presenta un problema y estad relacionado con la dispersion en las bases y
tarifas generadas por los concejos municipales, situacién que genera en muchos casos
ineficiencias e inequidades, por ejemplo, se presenta la situacién en donde la administracién
municipal cobre el impuesto por la comercializacidon de un bien o servicio que ya se pagd en
el sitio de origen. Este problema procede de dos factores, el primero relacionado con la
clara diferenciacion por actividades (comerciales, industriales y de servicios) de ciertos
bienes o servicios que son producidos en unos municipios y comercializados en otros vy
como segundo factor los limites territoriales de las municipalidades.

El impuesto a la industria y el comercio es otro ingreso tributario significativo en los
municipios colombianos. La base imponible son los ingresos brutos, generalmente los
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correspondientes al afio anterior. Esta definicion genera algunos efectos negativos: (i) la
tributacion en cascada; (ii) la integracion vertical de la actividad econdmica para eludir la
tributacion en cascada y (iii) la pérdida de recaudacion a raiz del proceso inflacionario,
como resultado de la falta de indexacidén de la base imponible. Ademas, las alicuotas se
determinan centralmente, asumiendo valores diferentes segun el sector econdmico sujeto a
gravamen.

3.3 Impuestos departamentales

Los diagndsticos sobre la situacion fiscal de los departamentos coinciden en sefialar que una
de las variables explicativas del persistente déficit, es la presencia de un sistema impositivo
inadecuado, de engorrosa legislacién y compleja administracién!®. Como se menciond
anteriormente, este régimen, asociado a wuna débil gestiéon, se reflejo en un
desaceleramiento del ingreso y en algunos departamentos, en un franco retroceso.

En este sentido, a comienzos de la década de los dos mil, se propuso, con el concurso del
gobierno nacional y los representantes de los gobiernos territoriales, un Estatuto de
Ingresos Territoriales como alternativa normativa completa e integral, para definir reglas de
juego claras, sencillas y transparentes que mejoraran la situacién fiscal de los
departamentos y municipios. Dicho estatuto, dentro de sus principios generales, buscaba un
entorno impositivo territorial univoco, sencillo y estable, que emitiera sefiales claras para
garantizar la redistribucidn e incentivar el desarrollo y la inversion.

No obstante que dicho estatuto no tuvo tramite en el Congreso de la Republica, parte
importante de las propuestas de modificacion a los impuestos departamentales fueron
recogidos en las leyes 788 de 2002 y 863 de 2003. En particular, se destacan las
siguientes:

e Licores: se cambio la base gravable del impuesto por el grado alcoholimétrico y se
establecieron tarifas diferenciales segun dicho grado.

e Cerveza: se cred una tarifa especial del 11%, de donde 8 puntos son el impuesto
sobre las ventas de cerveza que se incluyen dentro del impuesto al consumo y los
otros 3 puntos son IVA que va a la Nacion.

e Estampillas: Se dictamino destinar el 20% al FONPET

e Sobretasa a la gasolina motor: se cambiaron las tarifas, asi: 18% para
municipios y distritos; 6.5% para departamentos; 25% para Bogotda. También se
aclard que los recursos adicionales que se obtuvieran por el cambio en la tarifa, no
se veran afectados por pignoraciones anteriores.

e Impuesto de registro y anotacion: Los departamentos pueden ahora recaudar
mediante sistemas mixtos con oficinas de registro, camaras de registro y tesorerias
municipales.

16 MINISTERIO DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO. Exposiciéon de motivos del proyecto de ley "por medio del cual
se crea el estatuto de ingresos territoriales, se reorganiza el sistema impositivo de las entidades territoriales y se
dictan otras disposiciones", septiembre de 20001.
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Sin embargo, los efectos positivos de dichas medidas sobre los recaudos de los
departamentos, fueron relativamente modestos en 2003, si se compara la magnitud de los
ingresos tributarios en 2002. En efecto, mientras que en 2002 los recaudos que representan
el 80% del recaudo tributario total de los departamentos (a saber, cerveza, licores,
cigarrillos y tabaco, registro y anotacion y vehiculos automotores) crecieron a tasas entre
7% y 26%, frente al recaudo de 2001, en 2003 solamente aumentaron en términos reales
los recaudos por cerveza, registro y anotacidon y vehiculos automotores, mientras que el
recaudo por licores y cigarrillos y tabaco disminuyd, frente a 2002'’. En contraste, el resto
de impuestos (juegos de apuestas permanentes o chance, impuesto de loterias foraneas,
degtliello de ganado mayor, impuesto a ganadores de sorteos ordinarios y extraordinarios,
contribucién del 5% sobre contratos, derechos de explotacién de loterias y rifas), tuvieron
un comportamiento mas dinamico en 2003, con un crecimiento real del 61%.

Esta situacion ha motivado nuevamente la preocupaciéon por adelantar reformas
estructurales que fortalezcan las finanzas de los departamentos, en particular en los
siguientes frentes®®:

e “Impuesto al consumo de cervezas sifones, refajos y mezclas. Hoy, la ley
establece un esquema de base gravable asociado a los precios al detallista fijados
por el productor, a su arbitrio, para la capital de departamento en donde tenga sede
la fabrica. Ademas, la ley consagra un esquema de depuracion de la base gravable
que le permite al productor descontar el valor de los empaques y envases
retornables y no retornables. Con ello el sector descuenta entre un 45% y un 67%
del precio al detallista que él mismo ha fijado.

Ante la situacion planteada, lo que se propone es que por ley se modifique la base
del impuesto para darle mayor transparencia a su determinacion. Un primer nivel de
solucion seria que la ley suprimiera el tratamiento exceptivo preferencial vy
permitiera la incorporacion del valor de los empaques y envases a la base gravable
del impuesto. Un segundo escenario de solucién seria la adopcidon de un sistema
adecuado de base que podria asociarse a la graduacion alcohdlica del producto, tal
como existe en licores. Se estableceria una tarifa en valores absolutos, indexable,
por grado alcohdlico, que podria ser de $80 para la unidad de medida de 350
centimetros cubicos.

e Impuesto al consumo de cigarrillos y tabaco elaborado. Segun las
disposiciones legales vigentes, este impuesto para los productos nacionales se
liquida con fundamento en una base gravable dada sobre el precio de venta al
detallista, fijado por el productor en la capital de departamento que es sede de la
fabrica. Esta base depende en su formacion de una alta discrecionalidad del
productor y su determinaciéon oficial requiere complejos procesos de auditoria para
los cuales los departamentos no cuentan con los recursos técnicos y humanos
necesarios. Se advierte que la situacion es mas dificil cuando se declaran precios de
transaccion como mecanismo para establecer el valor en aduana, porgque a las

17 DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION -DNP- (2004). Balance del desempefio fiscal de los municipios y
departamentos 2000-2003: ¢Como recibieron las finanzas los actuales mandatarios y cuales son los retos? DNP-
DDTS. Bogotd Octubre de 2004. 187 Pags.

18 Cumbre de gobernadores, Barranquilla, 2004.
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autoridades departamentales se les dificulta determinar pecios de produccién y
margenes de comercializacion en el pais de origen. El tema es mucho mas complejo
cuando el productor en pais de origen es el mismo importador en Colombia, ya que
existen altas posibilidades de que se subvalore la base y se evada el impuesto.

Lo que proponen los gobernadores en este caso es un esquema de base gravable ad
valorem mas transparente, que refleje la realidad objetiva del mercado, como seria
un sistema de precios promedios al detal certificados por marcas.

¢ Impuesto al consumo de licores y monopolio rentistico sobre licores
destilados. La ley 788 de 2002 avanzd en algunos aspectos para imprimirle
transparencia a la liquidacién del impuesto, tales como la determinacién de la base
gravable por grados alcohdlicos, la extensién de dicha base al monopolio y la
identificacion de productores e importadores como Unicos responsables de la
liquidacion, declaracion y pago del impuesto y la participacion econdémica. De esta
manera se corrigen deficiencias del marco legal anterior que patrocinaba conductas
elusivas, como lo referente a los aperitivos de aguardientes y rones.

No obstante, los departamentos proponen suprimir el rango de tratamiento
preferencial que se le dio a los vinos de hasta 10 grados ($60 por grado) ya que, en
razéon de la diferencia de gravamen con el rango siguiente ($110 por grado), se da
un alto estimulo para la rotacion de productos a graduacion alcoholimétrica inferior
con el fin de pagar menos impuestos. Esta es una de las razones del alto volumen de
solicitudes al INVIMA sobre el particular. En el escenario del monopolio, se propone
gue los departamentos puedan acordar participaciones econdmicas uniformes para
evitar carruseles y contrabando interno.

e Impuesto sobre los vehiculos automotores. Con la expediciéon del Estatuto
Antitramites, decreto 1150 de 1996, se suprimio la obligacion de que los vehiculos
portaran la calcomania demostrativa del pago del impuesto. Los gobernadores
opinan que la ley deberia propiciar la unificacién y consolidacién de la base de datos
nacional sobre vehiculos automotores y la adopcion de instrumentos modernos
sistematizados y automatizados de control del pago del impuesto, verificables por las
autoridades tributarias y las policivas. Se recomienda la introducciéon de chips
computarizados.

La autoliquidacidon a través de declaracion del impuesto deberia eliminarse ya que,
teniéndose todos los elementos esenciales de la obligacion tributaria definidos
legalmente, el impuesto deberia facturarse y con ello se facilitaria la gestion sobre
ese tributo, ya que para realizar el tramite sobre la cartera morosa, se evitaria un
proceso previo de determinacion oficial del impuesto por ausencia de declaracion.

¢ Circulacién y venta de juegos de suerte y azar. Respecto de este impuesto, los
gobernadores proponen que el impuesto sobre loterias foraneas, que, con el
esquema asociativo planteado por la ley 643 de 2001 y el decreto reglamentario
2975 del 14 de septiembre de 2004, perderia su razén de ser, se transforme en un
impuesto generalizado a la venta de juegos en jurisdiccion de los departamentos y el
distrito capital, bajo la titularidades de esas entidades territoriales. La base gravable
estaria dada con fundamento en los ingresos brutos que se obtengan por la venta en
cada jurisdiccion”.
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En cuanto al régimen procedimental y sancionatorio, el proyecto prevé la posibilidad de
crear uno Unico, propio de las entidades territoriales y de sus impuestos. Este régimen
propio tendria efectos substanciales en la recuperacién de los elevados niveles de cartera
que registran las administraciones tributarias territoriales. El proyecto aduce que esta
situacion es producto, de un lado, de la deficiencia del marco normativo y, de otro lado, de
la fragilidad de las administraciones tributarias territoriales.

En particular, el proyecto establece las siguientes modificaciones: ... las sanciones se han
regulado buscando la proporcidon adecuada entre la falta, la pena y el impuesto, con el fin
de evitar el caso, bastante comun en los impuestos territoriales, de multas que por
incumplimiento en el pago de un mes resultaban mds costosas que el impuesto mismo. Asi
mismo se ha buscado una gradualidad de la pena, puesto que es evidente que no todas las
faltas merecen el mismo tratamiento. Asi por ejemplo el mosto de la multa minima en la
Nacién es de $150.000 indexado, el proyecto propone 5 salarios minimos diarios legales
vigentes, o sea un poco mas de $48.000 pesos. En cuanto a intereses de mora la nacion
cobra los intereses oficiales de limite de usura menos el 5%, el proyecto propone utilizar la
misma base de calculo pero disminuida en un 25% ... Ahora bien, en cuanto a los
procedimientos, el proyecto los simplifica tanto en tiempos como en instancias, ya sea
reduciendo términos como por ejemplo unificando los emplazamientos con los
requerimientos y otorgando el mismo tiempo a la administracion para su resolucion, o
utilizando figuras como el silencio positivo. En otros casos se propone crear un sistema
simplificado de declaracion o utilizar la figura de los anticipos ... todo en la busqueda de
mayor agilidad, transparencia y sencillez que redunde en mayores facilidades para el
contribuyente y mayor eficiencia de la administracion. Dos resultados que son objetivo
fundamental de este proyecto”.

Por ultimo, en la propuesta de régimen departamental, la federacion de Departamentos
propone que se les dé la facultad para crear sus propios impuestos, diferentes a los que
estan vigentes actualmente. Estos recaudos se destinaran a inversion y tendran vigencia
solamente por el periodo del gobierno del Gobernador de turno.

Los elementos anteriores son fundamentales para ampliar el debate en torno a la
descentralizacidon fiscal y el fortalecimiento de las competencias fiscales de las entidades
territoriales, con miras a proponer un nuevo modelo institucional de competencias y
recursos de los gobiernos territoriales.

4 COMPOSICION DE LA INVERSION TERRITORIAL: SU RELACION CON EL
DESARROLLO

Distinguir la composicidon del gasto en inversién entre formacién bruta de capital fijo y el
resto de inversiones resulta Gtil para establecer alguna posible relacion con el progreso
humano. Como quedd expresado en el Informe sobre el Desarrollo Humano de 1990%°, “es
posible lograr niveles respetables de desarrollo humano, incluso con niveles de ingreso

19 PNUD. Informe sobre el Desarrollo Humano. Tercer Mundo Editores, Bogotd, Colombia, 1990.
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bastante moderados ... lo verdaderamente importante es como se maneja y distribuye el
crecimiento econémico para beneficio del ser humano”. Dicho informe encontrd evidencia
de niveles aceptables de bienestar social, alin con tasas de crecimiento del ingreso
relativamente bajas.

Para la vigencia 2003, casi la totalidad de los municipios y departamentos privilegiaron la
inversion en actividades distintas de infraestructura y equipos Yy correspondieron
principalmente, a pagos de personal docente y de salud, afiliaciones al régimen subsidiado,
programas de atencion en salud, subsidios, gastos varios en educacién, adecuacion
institucional y saneamiento fiscal, entre otros. Solamente algunas ciudades grandes
gastaron mas de $100 en infraestructura por cada $100 destinados al resto de inversiones,
y fueron las ciudades de Tocancipa, Yopal, Mosquera, Chia, Envigado, Yumbo, Facatativa,
Rionegro, Sabaneta y Bogota.

El cambio en el tipo de inversiones de los gobiernos territoriales®® a favor de las inversiones
diferentes de infraestructura, motivado por la legislacion misma, viene siendo evidente
después de 1995, aunque en los departamentos, esta tendencia habia iniciado
anteriormente (grafico 9). Como se deduce, el pais optdé en los ultimos afios por una
inversion territorial con mayor énfasis en gastos de inversion social que en formacion bruta
de capital fijo. Este cambio de enfoque tuvo como premisa lograr un conjunto de
transformaciones sociales fundamentales para el progreso humano.

El panel inferior del grafico 9 destaca el hecho de que a partir de la década de los dos mil,
el mayor porcentaje de gastos de inversion social ejecutado desde los niveles municipal y
departamental, coincidié con un mayor indicador de desarrollo humano, es decir, con un
mavyor nivel de progreso humano. Sin embargo, adn falta mucho trabajo para desarrollar
las potencialidades y conseguir todos los objetivos sociales de desarrollo, en particular,
administrar con eficiencia los recursos de inversion a ser ejecutados desde el nivel
territorial.

Paralelamente, algunos autores han encontrado que el énfasis del gasto en inversién en los
sectores sociales, no ha estado asociado a mayores tasas de crecimiento del producto
interno bruto?!. Sin embargo, la cantidad de infraestructura fisica disponible y su creacidn,
mediante las inversiones, son tan importantes como su calidad, condicién que se hace
extensiva a la prestacion de los servicios que se originan en aquella. La que pregunta que
surge para la agenda de investigacion es, cual es el volumen 6ptimo de bienes y servicios
gue deberian estar produciendo los gobiernos territoriales, dados los recursos disponibles
para inversion, tanto en capital fijo como en el sentido social. Al parecer y a pesar de los
logros sociales, la respuesta es multiple: eficiencia en el manejo de los recursos de
inversidon por parte de los responsables del gasto descentralizado, condiciones apropiadas
para el desarrollo, politica de estado con enfoque territorial y permanente rendicion de
cuentas, entre otros factores.

20 E| concepto de inversion ha venido evolucionado con el concepto de desarrollo, de manera que los economistas
distinguen entre inversion en infraestructura y tecnologia, la cual se denomina formacion bruta de capital fijo, y el
resto de inversiones, popularmente llamada inversién social. Estas Ultimas incluyen pago de personal docente,
alimentacion escolar, ndmina asociada a la inversion, subsidios, capacitaciones, acciones de salud y otra serie de
programas diferentes de infraestructura y dotaciéon de equipos. Un indicador que relacione la formacién bruta de
capital fijo y la inversion social permite identificar el tipo de inversidn que estan realizando los gobiernos
territoriales, lo cual, sera de utilidad para contrastar con los resultados sociales.

21 BONET, Jaime, op cit. destaca esta situacién en su trabajo.
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Grafico 9. Composicion de la inversion territorial
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5 EFICIENCIA EN EL RECAUDO TRIBUTARIO (Analisis Envolvente de Datos -

DEA-)

Por otra parte, el Departamento Nacional de Planeacién (2004)% al calcular un modelo de
eficiencia y establecer las mejoras potenciales, sefiala que los municipios podrian alcanzar
un recaudo potencial cercano a $1 billéon, concentrado especialmente en municipios de
categoria especial, primera y segunda, para los impuestos locales, principalmente predial e

industria y comercio.

El objetivo de dicho estudio fue evaluar la magnitud del recaudo comparado con los gastos
de funcionamiento de los municipios, bajo la premisa de la ley 617 de 2000 de que
mantener mas gatos de funcionamiento implica recaudar mas rentas propias para poder
sufragarlos. En este sentido, se encontré que la mayor parte de los municipios mantienen

22 DNP (2004), op. cit.
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estructurales fiscales particulares que hacen que el recaudo relativo no pueda ser el que
alcanzan las ciudades y departamentos grandes. En unos casos, esta situacion se debe a
factores de gestion, mientras que en otros casos se debe a factores politicos, geograficos y
de base economica.

Complementariamente, en este documento se calculd el recaudo potencial para el impuesto
predial, tomando como producto, el recaudo de la vigencia 2003 y como insumos los
siguientes: la base gravable (medida como el valor del avallo catastral agregado rural y
urbano, certificado por el IGAC, Bogota, Antioquia y Cali, a diciembre de 2004), los
servicios personales y los gastos generales de la administracion para la misma vigencia.

Para la estimacion se utilizd un modelo de rendimientos variables, reconociendo la
heterogeneidad regional, con una orientacion a la maximizacidon del producto (maximizacion
del recaudo de impuesto predial). De igual forma, el calculo se realiz6 para las 41 ciudades
que recogen el 82% del recaudo tributario nacional.

Los resultados indican que casi el 32% de las ciudades de la muestra evidenciaron en 2003

una eficiencia relativa del 100%. Las ineficiencias relativas se concentran dentro de un
rango de 30% a 90% de eficiencia (Tabla 8 y grafico 10)

Tabla 8. Eficiencias relativas para los 41 municipios

Municipio Eficiencia | Rendimientos Municipio Eficiencia | Rendimientos
Tocancipa 100 constantes Itagui 68.76 decrecientes
Yopal 100 constantes Envigado 66.77 crecientes
Mosquera 100 constantes Cucuta 59.8 decrecientes
Sabaneta 100 constantes Facatativa 59.36 decrecientes
Floridablanca 100 constantes Bello 56.07 decrecientes
Rionegro 100 constantes Pasto 55.69 crecientes
Yumbo 100 constantes Neiva 54.47 crecientes
Palmira 100 constantes Dos Quebradas 52.58 decrecientes
Manizales 100 constantes Armenia 51.84 decrecientes
Medellin 100 constantes Buga 51.42 decrecientes
Cartagena 100 constantes Tunja 50.89 crecientes
Cali 100 constantes Chia 49.38 decrecientes
Bogota 100 constantes Popayan 48.62 decrecientes
Santa Marta 85.33 decrecientes Villavicencio 47.08 crecientes
Barranquilla 82.83 crecientes Sincelejo 43.88 decrecientes
Sogamoso 82.44 decrecientes Barrancabermeja 43.62 decrecientes
Pereira 82.43 crecientes Bucaramanga 42.09 crecientes
Ibague 74.35 crecientes Soacha 41.72 decrecientes
Buenaventura 73.89 crecientes Valledupar 34.1 decrecientes
Monteria 72.67 crecientes Soledad 33.83 crecientes
Tulua 70.37 decrecientes

Grafico 10. Distribucion de frecuencias eficiencia del recaudo por predial
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En cuanto a los municipios que pueden ser considerados como ejemplo de buenas practicas
en cuanto a eficiencias en el recaudo por predial, se encuentra Rionegro, Manizales y
Medellin, que fueron considerados como unidades de referencia a nivel comparativo 29, 12
y 9 veces en el analisis de eficiencia relativa. Estos municipios se convierten en unidades a
analizar particularmente para determinar que factores propios de su gestion pueden ser
tomados en cuenta para replicar y aumentar el recaudo tributario del impuesto predial.

El analisis de eficiencia permite aproximarse a la cuantificacion de las mejoras potenciales,
es decir, el aumento probable en los recaudos. Para este ejercicio, se evidencia que el
promedio de mejora en el recaudo es del 56%, con un potencial cercano a $440 mil
millones concentrado especialmente en municipios de categoria especial, primera y segunda
(tabla 9). Es necesario advertir que este posible aumento en el recaudo depende de la
aplicacién de una variedad de instrumentos fiscales y de gestidn como por ejemplo,
actualizacion de los avallos catastrales, aumentos en tarifas, autoevallio, cobro de cartera
morosa, eficiencia administrativa, etc.

Tabla 9. Mejoras potenciales en el recaudo por predial

Municipio Mejora en el recaudo $ millones | % de mejora frente al recaudo actual
Santa Marta 11,458 17.2
Barranquilla 47,867 20.7
Sogamoso 4,791 21.3
Pereira 32,656 21.3
Ibague 27,274 34.5
Buenaventura 12,681 35.3
Monteria 12,066 37.6
Tulua 8,173 42.1
Itagui 16,445 45.4
Envigado 17,223 49.8
Cucuta 20,931 67.2
Facatativa 5,904 68.5
Bello 11,874 78.4
Pasto 14,216 79.6
Neiva 18,064 83.6
Dos Quebradas 9,994 90.2
Armenia 19,818 92.9
Buga 8,047 94.5
Tunja 13,277 96.5
Chia 9,037 102.5
Popayan 8,421 105.7
Villavicencio 24,661 112.4
Sincelejo 7,176 127.9
Barrancabermeja 10,265 129.3
Bucaramanga 32,403 137.6
Soacha 10,720 139.7
Valledupar 13,476 193.2
Soledad 10,461 195.6
Total 439,379
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6 EL DEBATE DEL ESFUERZO FISCAL TERRITORIAL Y LAS TRANSFERENCIAS:
EVIDENCIA PARA COLOMBIA

El debate sobre el efecto que tienen las transferencias en el fortalecimiento de los ingresos
tributarios de los gobiernos locales se suele denominar esfuerzo fiscal. En resumen, el
debate se refiere a si las transferencias que realiza el gobierno nacional a los gobiernos
territoriales estimulan o no la generacién de recursos propios, como contrapartida a tales
recursos. Si el efecto es positivo, se habla de la existencia de esfuerzo fiscal, mientras que
si es negativo, se entiende que hay pereza fiscal. Este Ultimo caso se da porque, en
general, existe la tendencia de los gobiernos locales a preferir las transferencias gratuitas
de los niveles superiores de gobierno que a asumir los costos politicos de incrementar los
impuestos.

De este planteamiento se deduce que la transferencia de recursos reduce el esfuerzo
tributario territorial porque los gobiernos locales minimizan los costos politicos vy
administrativos que puede significar un alza en las tarifas o la imposicion de mayores
impuestos.

No obstante esta conceptualizacion, conviene sefialar que los estudios empiricos aplicados a
Colombia no presentan evidencia de pereza fiscal y mas bien, la tendencia es a concluir que
los departamentos y municipios han evidenciado esfuerzo por incrementar sus recursos
propios en términos reales, a pesar de que existen limitaciones metodoldgicas y de
informaciéon que en algunos casos muestran resultados encontrados®>. También hay
evidencia de que los gobiernos locales han utilizado las transferencias para los propodsitos
que les fueron otorgadas, es decir, se ha evidenciado un crecimiento del gasto social en la
misma direccién del incremento de las transferencias recibidas.

El debate sobre el esfuerzo fiscal es fundamental para el disefio del esquema de distribucidn
de transferencias, porque si las transferencias estimulan el esfuerzo fiscal, entonces
conviene asignar una mayor proporcion de recursos de acuerdo con el esfuerzo fiscal. En el
caso Colombiano, la férmula de distribucién de las transferencias, de acuerdo con la ley 715
establece un premio de mayores recursos a mayor esfuerzo fiscal, no obstante que el
porcentaje a distribuir por este concepto es relativamente modesto. Sin embargo, es claro
gue también deben vincularse otros elementos, antes de la inclusion de incentivos en las
formulas de distribucidn de transferencias. En particular, debe tenerse en cuenta de no
castigar a los municipios de mayores desventajas econémicas, en los cuales el aumento en
1% de sus recaudos es mas dificil de lograr que en el resto de municipios.
Complementariamente, debe analizarse el hecho de que en los municipios colombianos de
menores ventajas econdmicas, las bases gravables y sus tarifas son reducidas. Ahora, si los
municipios del pais no tienen autonomia para crear nuevos impuestos, es necesario,
ademas del premio fiscal via transferencias, el desarrollo de estrategias de fortalecimiento

23 Una resefia de los principales trabajos sobre esfuerzo fiscal territorial en Colombia, asi como evidencia mas
reciente para categorias de municipios, se encuentra en:

CADENA, Ordéfiez Ximena. ¢{La Descentralizacién Empereza? Efecto de las Transferencias Sobre los Ingresos

Tributarios Municipales en Colombia. Documento CEDE 2002-08, ISSN 1657-7191 (Edicién electrdnica),
Universidad de los Andes, agosto de 2002.
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que conduzcan a generar capacidad para ampliar las bases gravables y moverse en un
rango de tarifas superior, dentro de los limites legales.

Hechas las anteriores precisiones, el presente ejercicio analiza la relacién de largo plazo
entre las transferencias asignadas a los municipios y departamentos y los recursos
tributarios generados por ellos, para el periodo 1984-2003. El ejercicio se desarrolla
separadamente para departamentos y municipios, debido a que las estructuras impositivas
y las caracteristicas de las rentas son diferentes en cada caso. El anexo 1 contiene la
metodologia, variables utilizadas y los cuadros de salida de las pruebas y estimaciones
correspondientes.

Los resultados encontrados pueden resumir de la siguiente manera:

= Los impuestos territoriales, las transferencias, el PIB y la poblacion no son
estacionarios y presentan una raiz unitaria®*, lo cual significa que en largo plazo han
mantenido una tendencia al crecimiento y con un volumen absoluto cada vez mayor.
Esta conclusion es consistente con la evolucidon de las series, las cuales se presentan
en el grafico 11. Puede corroborarse como las series presentan un componente de
tendencia deterministico creciente y exhiben un patrén de comportamiento tipico de
variables no estacionarias.

24 La prueba de raiz unitaria aplicada a la primera diferencia de cada variable permite concluir que las primeras
diferencias son estacionarias, es decir, las series analizadas poseen solamente una raiz unitaria.
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Grafico 11. Evolucion del recaudo tributario, transferencias, PIB y poblacion
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En segundo lugar, existe evidencia para sefalar que el recaudo tributario de los
departamentos y municipios guardan una relacién de largo plazo con las
transferencias que reciben de la nacidén, con el ingreso agregado de la economia y la
poblacion, lo cual es consistente con la teoria de la descentralizacion de que las
transferencias deben motivar el esfuerzo fiscal territorial. Estos resultados confirman
lo dicho anteriormente, en el sentido de que un mayor peso al esfuerzo fiscal deberia
ser tenido en cuenta a la hora de distribuir los recursos de transferencias, por el
estimulo de largo plazo que genera en los municipios y departamentos para
fortalecer sus rentas propias.

Adicionalmente, de las funciones de impulso-respuesta generalizadas, puede
establecerse como los cambios en las transferencias tienen un mayor efecto sobre el
recaudo de los municipios que de los departamentos (Grafico 12), lo cual se explica
por el mayor dinamismo de las rentas municipales, en términos de su facilidad de
recaudo y mayor margen de accidon que sobre las rentas departamentales. Asignar
un mayor porcentaje de transferencias por esfuerzo fiscal tendria un efecto creciente
en el recaudo municipal en los primeros tres afios, hasta alcanzar el valor de
equilibrio.
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Grafico 12. Impulso-Respuesta generalizada ante un choque de una desviacion
estandar de las transferencias nacionales (Variables en logaritmos naturales)
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Por ultimo, la estimacion de las anteriores relaciones de equilibrio de largo plazo, con
las variables en logaritmos y el método de las ecuaciones aparentemente no
relacionadas (SURE) arroja que las elasticidades de largo plazo del recaudo
departamental y municipal resultaron con el signo esperado (positivo), siendo el
mayor efecto en el recaudo municipal que en el departamental, lo cual se explica
porque las transferencias asignadas a los municipios son de mayor maniobrabilidad
por las propias administraciones que las asignadas a los departamentos.

En el caso departamental, la estimacion de largo plazo sugiere que por cada 10% en
que se incrementen las transferencias a los departamentos, el recaudo puede
aumentar en 1.4%, mientras que en los municipios, el aumento del recaudo seria de
2.1%. Este resultado confirma le necesidad de revisar el premio de las
transferencias al esfuerzo fiscal, particularmente en el caso de los municipios, donde
la respuesta es mas dinamica.

46



AR

l.&}ﬂ‘l Departamento Nacional de Planeacior Anélisis financiero y capacidad fiscal de las principales ciudades Colombianas
W‘l Repbiica de Colombia Grupo de Andlisis y al Financiamiento del Desarrollo Territorial ~-GAFDT-

i Libertod y Orden

CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

Los impuestos municipales han sido mas dinamicos que los departamentales, mientras que
los primeros han crecido a una tasa histérica real promedio de 8.5% entre 1984 y 2003, los
segundos lo han hecho a una tasa de 2.1%.

En el caso de los municipios, los impuestos mas importantes han sido el predial, industria y
comercio y sobretasa a la gasolina, los cuales han pesado en conjunto casi el 90% del
recaudo agregado municipal, mientras que los impuestos departamentales mas importantes
han sido los de cerveza, licores, cigarrillos y tabaco y registro y anotacion, los cuales han
tenido una participacién promedio de poco menos de 80%.

Sin embargo, la experiencia Colombiana en materia de descentralizacion fiscal ha estado
enmarcada por la concentracion de la actividad econdmica en unos cuantos municipios y
departamentos, lo cual ha traido como consecuencia la concentracion de los ingresos
fiscales. En efecto, de 1098 municipios, Bogota (ciudad capital) y otros cuarenta municipios
recaudan el 82% del recaudo tributario municipal, mientras que, de 32 departamentos, seis
recaudan el 63% del recaudo tributario agregado departamental.

Existe una alta desigualdad en el recaudo tributario, en el sentido de que solamente las
ciudades grandes y los departamentos de mayor base econémica han alcanzado niveles de
tributacion por encima del promedio nacional. En efecto, mientras que la tributacion
municipal agregada por habitante fue $101 mil en 2003, Bogota y otros 20 municipios
alcanzaron un recaudo por habitante mayor, siendo Tocancipd, Yumbo, Mosquera,
Sabaneta, Barrancabermeja, Envigado, Bogota, Chia, Rionegro y Medellin las ciudades
con recaudos per capita de mas de dos veces el dato nacional. Se destaca que, descontando
estas ciudades y otras 20 grandes, el recaudo del resto de municipios fue apenas la tercera
parte del dato nacional. En el caso de los departamentos, el recaudo tributario
departamental nacional por habitante fue $65500 en 2003 (apenas dos terceras partes del
recaudo municipal) y solamente seis departamentos, a saber, San Andrés, Cundinamarca,
Antioquia, Meta, Guaviare y Guainia, superaron este monto.

Para la vigencia 2003, los municipios, tomados agregadamente, aportaron $60 de recursos
propios por cada $100 que la nacidén transfirid con destino a inversion. Sin embargo,
solamente Bogotd y otras 16 ciudades alcanzaron un indicador superior a éste, siendo
Yumbo la ciudad de mas capacidad fiscal, con un indicador equivalente a mas de diez veces
el dato nacional. Los municipios agrupados como resto, es decir, los diferentes a las 41
ciudades grandes, alcanzaron un indicador de apenas $24 por cada $100 recibidos de la
nacion, es decir, son los municipios de mas débil estructura fiscal local y corresponden al
96% de los municipios del pais

Del total de la inversién municipal en 2003, el 10% fue financiado con recursos propios v,
nuevamente, solamente las ciudades grandes tuvieron la capacidad de tener un mayor
porcentaje. El indicador de capacidad de invertir con recursos propios confirma la alta
concentracion de la riqueza.

Las ciudades de mayor capacidad para autofinanciar el gasto fueron Yumbo, Sabaneta,
Rionegro, Tocancipa, Mosquera, Chia, Facatativa, Cali e Itagli. En estas ciudades, por cada
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$100 gastados en funcionamiento e inversién, se recaudaron entre $80 y $56, lo cual
demuestra una excelente posicion de fortaleza fiscal, frente a otros municipios. El dato
nacional fue igual a $29 de ingresos tributarios por cada $100 de gasto y el del resto de
municipios, la cifra alcanzé los $13.

Para la vigencia 2003, casi la totalidad de los municipios y departamentos privilegiaron la
inversion en actividades distintas de infraestructura y equipos Yy correspondieron
principalmente, a pagos de personal docente y de salud, afiliaciones al régimen subsidiado,
programas de atencion en salud, subsidios, gastos varios en educacién, adecuacion
institucional y saneamiento fiscal, entre otros. Solamente algunas ciudades grandes
gastaron mas de $100 en infraestructura por cada $100 destinados al resto de inversiones,
y fueron las ciudades de Tocancipa, Yopal, Mosquera, Chia, Envigado, Yumbo, Facatativa,
Rionegro, Sabaneta y Bogota.

De esta manera, se encuentra que el pais opté en los ultimos afos por una inversion
territorial con mayor énfasis en gastos de inversidn social que en formacidén bruta de capital
fijo. Este cambio de enfoque tuvo como premisa lograr un conjunto de transformaciones
sociales fundamentales para el progreso humano. A partir de la década de los dos mil, el
mayor porcentaje de gastos de inversion social ejecutado desde los niveles municipal y
departamental, coincidié con un mayor indicador de desarrollo humano, es decir, con un
mavyor nivel de progreso humano. Sin embargo, aun falta mucho trabajo para desarrollar
las potencialidades y conseguir todos los objetivos sociales de desarrollo, en particular,
administrar con eficiencia los recursos de inversion a ser ejecutados desde el nivel
territorial.

Los departamentos con mayor capacidad de generacion de recursos propios superiores a $
100 mil pesos corresponden por orden de importancia a Cundinamarca ($146 mil),
Antioquia ($106 mil) y Meta (($103 mil). Solo el 15% de los departamentos alcanzaron un
monto superior al promedio nacional ($65.5 mil pesos); en este rango se ubican los
departamentos anteriormente mencionados y los departamentos de Guainia ($79 mil) vy
Guaviare ($97 mil), situacién explicada en estos dos ultimos departamentos al igual que
San Andrés, por su escasa poblacion.

En materia de inversidon con recurso propios, los departamentos de Boyaca, Chocd, San
Andrés, Guainia y Vaupés no tuvieron la capacidad para realizar inversiéon propia. Por su
parte, los departamentos de Antioquia (25.8%), Atlantico (29.2%), Cérdoba (65.3%) y
Cundinamarca (33.7%) son los que mayor porcentaje de ejecucién con recursos propios
realizan

En materia de recaudo predial, se evidencia que la tarifa efectiva promedio que cobra el
77% de los municipios por impuesto predial esta por debajo del 4 por mil, mientras la tarifa
de las ciudades grandes oscila entre 1.1 y 8.4 por mil, siendo Medellin, Cali, Barranquilla y
Envigado las ciudades con la tarifa mas alta dentro de las cuarenta ciudades grandes y
Sincelejo, Clcuta, Bucaramanga y Soledad las ciudades con las tarifas mas bajas.

Existe evidencia empirica para senalar que el recaudo tributario de los departamentos y
municipios guardan una relacién de largo plazo con las transferencias que reciben de la
nacién, con el ingreso agregado de la economia y la poblacién, lo cual es consistente con la
teoria de la descentralizacidon de que las transferencias deben motivar el esfuerzo fiscal
territorial. Estos resultados sugieren que un mayor peso al esfuerzo fiscal deberia ser tenido
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en cuenta a la hora de distribuir los recursos de transferencias, por el estimulo de largo
plazo que genera en los municipios y departamentos para fortalecer sus rentas propias.

En el caso departamental, la estimacién de largo plazo sugiere que por cada 10% en que se
incrementen las transferencias a los departamentos, el recaudo puede aumentar en 1.4%,
mientras que en los municipios, el aumento del recaudo seria de 2.1%. Este resultado
confirma le necesidad de revisar el premio de las transferencias al esfuerzo fiscal,
particularmente en el caso de los municipios, donde la respuesta es importante.

Particularmente en Colombia, cuando se hacen estudios de las finanzas publicas
territoriales, preocupa la precariedad en la informacion al no tener datos oportunos, siendo
las cifras mas recientes las correspondientes a casi dos anos atras, de manera que los
resultados fiscales de alguna vigencia cualquiera solamente pueden ser conocidos hacia el
mes de diciembre del afio siguiente. Este hecho dificulta la elaboracion de analisis
oportunos y remite la formulacién de recomendaciones con base en lo acontecido casi dos
afios atras, por lo cual este rezago debe ser tema de constante intervencidn por parte del
gobierno nacional.
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ANEXO 1. RESULTADOS ESTADISTICOS MODELO RELACION ENTRE
TRANSFERENCIAS E INGRESOS TRIBUTARIOS TERRITORIALES

Metodologia

Dado que el objetivo es determinar la existencia de una relacidon de equilibrio de largo plazo
entre los ingresos tributarios de los municipios y departamentos y las transferencias que
recibe de la nacion, el ingreso agregado de la economia y la poblacion, se utiliza la
metodologia de andlisis de series de tiempo, concretamente, el analisis de modelos ARIMA,
el analisis de raiz unitaria y el analisis de cointegracion.

A pesar de que la serie de tiempo es corta, apenas 24 anos, el anadlisis de series de tiempo
ayuda a entender la evolucion del esfuerzo fiscal territorial frente a las transferencias y los
efectos del crecimiento econémico y la poblacion sobre la magnitud absoluta del recaudo.

La metodologia ARIMA permite establecer el grado de integracion de las series analizadas,
es decir, es una guia para determinar sus propiedades estacionarias, lo cual ayuda a
determinar si la media y la varianza de las variables dependen o no del tiempo. En este
caso, el analisis arrojara la longitud del rezago que afecta el comportamiento actual de las
series y las veces que es necesario tomar sus diferencias para lograr un proceso
estacionario. Esto, de paso, ayudara a la prediccion de los ingresos tributarios y a estimar
relaciones de causalidad con las transferencias, el ingreso agregado y la poblacién

El analisis de raiz unitaria busca determinar si los respectivos promedios y las variaciones
de las series estudias dependen o no del tiempo, es decir, si en el largo plazo convergen a
algun valor, el cual se denominard estado estacionario. Si no existen raices unitarias,
entonces las series analizadas seran estacionarias y de esta forma estables en el largo
plazo. En otro caso, las variables tendran alguna tendencia temporal, que hard que los
promedios y varianzas cambien a medida que pasa el tiempo.

Por Gltimo, el analisis de cointegracion ayuda a determinar si existe alguna combinacion
lineal entre los ingresos tributarios y las demas series que sea estable en el largo plazo, de
manera que pueda posteriormente determinarse alguna relaciéon de causalidad. El analisis
tiene sentido si las variables tienen al menos una raiz unitaria, ya que el interés econdémico
es determinar si a pesar de que las variables no son estacionarias si pueden combinarse
entre si para generar una relacién estable en el largo plazo.

Datos utilizados: variables y fuentes

Para este ejercicio, se utilizan series de tiempo anuales, desde 1980 hasta 2003, obtenidas
de los reportes de ejecucion presupuestal de los municipios y departamentos. Las variables
analizadas fueron las siguientes:

e Departamentos:

TAXD: Corresponde al recaudo agregado de los departamentos por concepto de ingresos
tributarios.
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TRD: Son el agregado por concepto de transferencias que los departamentos han recibido
de la Nacion, descontando las regalias y los recursos de cofinanciacion. Basicamente
corresponden al situado fiscal, las transferencias de la ley 60 de 1993 y las de la ley 715 de
2001.

Las dos variables anteriores fueron tomadas de la recopilacién hecha por el Banco de la
Republica desde 1980 hasta 1983 y por la Contraloria General de la Republica desde 1984
en adelante. Algunos departamentos no enviaron informacion a la CGR y se obtuvieron de
los reportes entregados al DNP. Las cifras se toman en miles de millones de pesos
constantes de 2002.

¢ Municipios:
TAXM: Corresponde al recaudo agregado municipal por concepto de ingresos tributarios.
TRM: Es el agregado municipal (incluido Bogotd) de las transferencias recibidas de la
nacién, correspondientes al presupuesto general de la nacién, la cesién del IVA, la ley 60 de
1993 y la ley 715 de 2001.
Las cifras fueron tomadas de la recopilacion hecha por el Banco de la Republica desde 1980
hasta 1995 y por el Departamento nacional de Planeacion desde 1996 hasta 2003. Las
cifras se toman en miles de millones de pesos constantes de 2002.

¢ Comunes:

PIB: Medida del ingreso agregado de la economia y corresponde al Producto Interno Bruto
calculado por el DANE, en miles de millones de pesos constantes de 2002.

POB: Poblacién total del pais, suministrada por el DANE, en millones de personas.

Para los analisis, se toman las variables en logaritmos, lo cual reduce la varianza de las
series, la cual aparece ser creciente después de 1993, lo cual coincide con la expedicidén de
la ley 600 de 1993, posteriormente reformada por la ley 715 de 2001.

Propiedades temporales de las variables

En esta seccion se examina si las variables son estacionarias, es decir, si en el largo plazo
convergen a algun valor estable de largo plazo o estado estacionario. La metodologia ha
sido desarrollada por Dickey-Fuller®® y se basa en probar la existencia de raices unitarias en
las variables. Los resultados se presentan en la siguiente tabla:

Prueba de raiz unitaria

Variable | Rezagos adecuados ADF*/ | Estadistico | Valor critico 95% de confianza

TAXD 1 0.9651 -3.6746
TRD 0 -1.7677 -3.6746
TAXM 1 -2.6266 -3.6746

25 DICKEY, D. A. & FULLER, W. A. (1979). Distribution of the Estimates for Autoregressive Time Series with a Unit
Root. Journal of the American Statistical Association, 74, 427 - 431.
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Variable | Rezagos adecuados ADF*/ | Estadistico | Valor critico 95% de confianza

TRM 0 -2.1372 -3.6746
PIB 0 -0.8298 -3.6746
POB 0 -2.2664 -3.6746

*/ Segun los criterios de informacién siguientes: LL = Valor maximo de la funcién de verosimilitud; AIC =
Criterio de Akaike; SBC = Criterio Bayesiano de Schwarz; HQC = Criterio de Hannan-Quinn

Relacion de largo plazo entre las variables

Debido a que las series analizadas poseen raiz unitaria, es interesante averiguar si una
combinacién lineal de ellas genera una relacion de equilibrio de largo plazo, que permita
determinar el comportamiento del recaudo tributario territorial. Para ello, se utiliza la
metodologia de cointegracién de Johansen?®.

El primer paso consiste en determinar la longitud del rezago adecuada, la cual se obtiene
con la prueba de razén de verosimilitud (LR) y de los criterios de informacién. Las tablas 6 y
7 sefialan que el orden de los rezagos adecuado es 1, para el caso de departamentos y para
el caso de los municipios, lo cual tiene sentido porque se trata de series anuales y la
muestra es pequefia. Se incluye una variable dummy que toma el valor 1 desde 1994 en
adelante y 0 en otro caso, para recoger el cambio estructural del sistema de transferencias,
concretado en la ley 60 de 1993, que desarrollé la constitucidon politica de 1991 en esta
materia.

Seleccionando el orden del rezago en el modelo departamental

Observaciones 1983 a 2003. Orden del VAR para la prueba = 3

Variables includidas in el VAR no restringido: LTAXD LTRD LPIB LPOB
Variables deterministicas y/o exdgenas: INPT DUM94
Orden LL AIC SBC Prueba LR Prueba LR ajustada
3 185.5215 129.5215 100.2748  ------ mmmee-
2 159.5543 119.5543 98.6639 CHSQ( 16)= 51.9343[.000] 17.3114[.366]
1 146.2670 122.2670 109.7327 CHSQ( 32)= 78.5089[.000] 26.1696[.756]
0 75.8578 67.8578 63.6797 CHSQ( 48)= 219.3273[.000] 73.1091[.011]
AIC = Criterio de Akaike; SBC = Criterio de Schwarz; LL = Criterio del maximo de la funciéon de

verosimilitud

Observaciones 1983 a 2003. Orden del VAR para la prueba = 3
Variables incluidas in el VAR no restringido: LTAXM LTRM LPIB LPOB

26 \Véase por ejemplo: JOHANSEN, S. & JUSELIUS, K. (1992). Testing Structural Hypotheses in a Multivariate
Cointegration Analysis of the PPP and the UIP for UK. Journal of Econometrics, 53, 211 - 244.
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Variables deterministicas y/o exdgenas: INPT DUM94

Orden LL AIC SBC Prueba LR Prueba LR Ajus.
3 198.0798 146.0798 118.9223 === mmeees
2 172.8351 136.8351 118.0337 CHSQ( 16)= 50.4895[.000] 19.2341[.257]
1 166.0453 146.0453 135.6001 CHSQ( 32)= 64.0691[.001] 24.4073[.829]
0 -4.4952 -8.4952 -10.5842 CHSQ( 48)= 405.1500[.000] 154.3429[.000]

AIC = Criterio de Akaike; SBC = Criterio de Schwarz; LL = Criterio del maximo de la funcidon de
verosimilitud

Con un rezago se efectud la prueba de Johansen para determinar cuantas relaciones de
cointegracion existen entre el recaudo por impuestos y las transferencias, el PIB y la
poblacion, separadamente para departamentos y municipios. La prueba se corrié con un
modelo VAR de interceptos no restringidos y tendencias restringidas porque las variables en
cuestion poseen una tendencia temporal deterministica creciente. Las tablas 11 y 12

muestran los resultados para departamentos y municipios, respectivamente.

Determinando el nimero de vectores de cointegracion: Departamentos

Observaciones 1981 a 2003. Orden del VAR = 1.
Variables incluidas en el vector de cointegracion:

LTAXD LTRD LPIB LPOB Trend

Variables I(0) incluidas en el VAR:

DUM94

Lista de valores propios en orden descendente:

.72181 .60616  .41729 .015324 0.00

Ho Alternativa Estadistico Valor critico 95%  Valor critico 90%
r=0 r= 29.4271 31.7900 29.1300

r<=1 r=2 21.4318 25.4200 23.1000

r<=2 r=3 12.4216 19.2200 17.1800

r<=3 r=4 0.35518 12.3900 10.5500

Ho: Alternativa Estadistico Valor critico 95%  Valor critico 90%
r=20 r>=1 63.6356 63.0000 59.1600
r<=1 r>=2 34.2085 42.3400 39.3400
r<=2 r>=3 12.7767 25.7700 23.0800
r<=3 r=4 0.35518 12.3900 10.5500

Observaciones 1981 a 2003. Orden del VAR = 1.
Variables incluidas en el vector de cointegracion:
LTAXM LTRM LPIB LPOB

Variables I(0) incluidas en el VAR: DUM94
Lista de valores propios en orden descendente:

Trend

.79864 46314 .37669 .075138 0.00

Ho Alternativa Estadistico Valor critico 95%  Valor critico 90%
r=20 r= 36.8617 31.7900 29.1300
r<=1 r=2 14.3065 25.4200 23.1000
r<=2 r=3 10.8723 19.2200 17.1800
r<=3 r=4 1.7966 12.3900 10.5500
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Ho: Alternativa Estadistico Valor critico 95%  Valor critico 90%

r=20 r>=1 63.8371 63.0000 59.1600
r<=1 r>=2 26.9754 42.3400 39.3400
r<=2 r>=3 12.6689 25.7700 23.0800
r<=3 r=4 1.7966 12.3900 10.5500

Por ultimo, las relaciones de largo plazo que existen entre estas variables se estiman
normalizando los vectores de cointegracion de la siguiente manera:

<1>: TAXD: = B; + Bo*TRD; + Bs*PIB + B,*POB, + &

<2>: TAXM; = o1 + 0u*TRM; + 03*PIB; + o4* POB;: + v;

La estimacion de las anteriores relaciones de equilibrio de largo plazo es la siguiente, con
las variables en logaritmos y el método de las ecuaciones aparentemente no relacionadas
(SURE):

Variable dependiente: LTAXD
Periodo: 1980 - 2003

Regresor Coeficiente Error estandar Prueba-T [Prob]

LTRD 0.1363 0.028992 4.7012 [0.000]
LPIB 0.82912 0.088404 9.3788 [0.000]
LPOB -0.93133 0.31944 -2.9155 [0.009]
DUM94 -0.22497 0.087921 -2.5588 [0.019]

R cuadrado = 0.64748; R cuadrado ajustado = 0.59460
Prueba F [Prob] = F( 3, 20) = 12.2446 [0.0000]

54



AR

l@,ﬂl Departamento Nacional de Planeacior Anélisis financiero y capacidad fiscal de las principales ciudades Colombianas
‘V‘l Repbiica de Colombia Grupo de Anélisis y al Financiamiento del Desarrollo Territorial ~-GAFDT-

i Libertod y Orden

Variable dependiente: LTAXM
Periodo: 1980 - 2003

Regresor Coeficiente Error estandar Prueba-T [Prob]
LTRM 0.21246 0.045837 4.6352 [0.000]
LPIB 0.023942 0.085738 0.27925 [0.783]
LPOB 1.5505 0.37416 4.1439 [0.001]
DUM94 0.23716 0.04047 5.8600 [0.000]

R cuadrado = 0.99423; R cuadrado ajustado = 0.99336
Prueba F [Prob] = F( 3, 20) = 1148.2 [0.0000]

El parametro de interés en este modelo es el relacionado con las transferencias, puesto que
lo que se quiere examinar es el efecto que tienen las transferencias en el volumen del
recaudo tributario territorial.
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