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Resumen

El articulo analiza las relaciones existentes entre los niveles de inversion en salud y
educacion por parte de los municipios, y el recaudo del impuesto predial. Se utiliza la
metodologia de panel de datos, entre los afnos 2000 y 2008, en una muestra de 97
municipios del departamento de Antioquia (Colombia). De acuerdo con los resultados,
se logra determinar que no existe ninguna relacién entre los niveles de inversion
auténoma en educacioén y el recaudo de impuesto predial; por otra parte, respecto a las
inversiones en salud, se identifica que el recaudo del impuesto presenta una relaciéon
negativa con las inversiones auténomas. Finalmente, como una extension del alcance
inicial planteado, se logré determinar una relacion positiva entre el recaudo de impuesto
predial y las inversiones en desarrollo de vias e infraestructura.
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Abstract

This paper discusses the relationship between the levels of investment in health and
education made by the municipalities and the collection of property taxes. A data
panel methodology was used with a sample of 97 municipalities in the department
of Antioquia (Colombia) for the period 2000 - 2008. According to the results, it is
possible to conclude that there is no relationship between the levels of autonomous
investment in education and the collection of property taxes. On the other hand, in
relation to health investments, a negative relationship was found between property tax
collection and autonomous investment in health. Finally, in addition to the initial scope
proposed, a positive relationship was shown between the collection of property taxes
and investments in the development of roads and infrastructure.
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1. Introduccion

Los impuestos se definen como el precio que pagan los ciudadanos de un pais por los
bienes y servicios que se proveen a si mismos en forma colectiva (Brooks & Hwong,
2006). Si bien es cierto que niveles excesivos de tributacion pueden limitar el crecimiento
econdmico en paises desarrollados, en los paises en vias de desarrollo las politicas de
tributacion débiles son una importante causa de la falta de gobernabilidad, en tanto
no se dispone de la autonomia presupuestal necesaria para implementar con éxito
los planes y programas de gobierno. Con los impuestos, el Estado tiene capacidad de
financiar sus decisiones y evitar la excesiva dependencia de los recursos provenientes
de la cooperacion internacional y deuda publica; adicionalmente, dado que los ingresos
por tributacion son relativamente predecibles, facilitan la labor de planificacion por
parte del Estado (Owens & Parry, 2009).

El fortalecimiento financiero de los Estados permite, entre otras cosas, contar con una
capacidad de inversion suficiente frente a las necesidades que los territorios demandan.
En este sentido, la Organizacion de las Naciones Unidas (2000) senala que para dar
cumplimiento a los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM), los paises pobres deberian
recaudar para el ano 2015 un 4% adicional del piB por impuestos e invertir estos recursos
directamente en el cumplimiento de los obm. Estas inversiones tendrian en principio
seis lineas de accion diferentes: capital humano, capital empresarial, infraestructuras,
capital natural, capital institucional puablico y capital intelectual (Sachs, 2005).

En el caso colombiano, la carga tributaria evoluciond de representar cerca de un 4%
del piB en los anos treinta, hasta el 14% del piB en 2003. Los momentos de mas rapido
incremento se lograron a finales de los cuarenta con la consolidacion de la economia
exportadora y a mediados de los ochenta con las reformas tributarias de 1983 y 1986.
A partir de este Gltimo afo se inicié un periodo sostenido de crecimiento, logrando pasar
de cerca del 8% hasta los niveles actuales de participacion (Junguito & Rincén, 2004).

En Colombia la carga tributaria se distribuye fundamentalmente entre tributos del
nivel central o de orden nacional, departamental y municipal, con el fin de promover
mecanismos de descentralizacion y de autonomia presupuestal de las regiones; en
este sentido, la Constitucion Politica de 1991 propuso aumentar las responsabilidades
de las autoridades regionales y locales en aspectos como salud y educacién, y este
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tipo de medidas fueron complementadas con mecanismos de descentralizacion fiscal.
Empero, entre 1930y 2003 la proporcién de los impuestos de caracter departamental
y municipal disminuyeron paulatinamente en el total de la carga tributaria, situacion que
se presenté en mayor medida para el caso de los tributos asignados a departamentos
(Junguito & Rincon, 2004). La desproporcion generada entre los impuestos nacionales y
aquellos asignados a departamentos y municipios ha ocasionado igualmente un proceso
desorganizado de descentralizacion fiscal, en el que la nacién ha venido incrementando
los recursos que transfiere a las entidades territoriales a elevadas tasas cada ano, en
una forma que no tiene en cuenta necesariamente la realidad de los territorios y que
no refleja variables de ser consideradas para determinar las transferencias, como por
ejemplo, las tasas de crecimiento poblacional® (Clavijo, 2007).

Esto configura un escenario fiscal en el que cada municipio posee una limitada lista de
opciones tributarias que le puedan brindar autonomia de inversién y crecimiento. A nivel
municipal, el impuesto predial se ha consolidado como uno de los mas importantes
en el total de rentas tributarias, representando, en promedio, entre los anos 1990-
2001, el 32% de ellas (Iregui, Melo & Ramos, 2003). Asimismo, en Colombia los dineros
efectivamente recaudados por concepto de este impuesto pasaron de representar el
0,24% del riB en 1984, al 0,64% en 2003 (Uribe, 2006).

Los estudios realizados sobre el impuesto predial en Colombia sugieren que las
transferencias realizadas por la nacion y el alto grado de dependencia que estas generan
en gran parte de los municipios tienen un efecto negativo en el recaudo del impuesto,
situacion que se ve acentuada con factores como la violencia, la ubicacion geografica
de cada municipio y los ciclos politicos (Iregui, Melo & Ramos, 2005). Por otra parte, se
ha identificado el impuesto predial como el resultado de decisiones complejas de orden
politico, estrechamente ligadas con el proceso de descentralizacion; en este orden de
ideas, se ha sugerido la creacion de normas mas sélidas para la determinacion de la
base gravable del impuesto, asi como mecanismos sencillos para la implementacién
de las tasas por parte de los municipios, con el fin de superar las barreras politicas que
impiden optimizar el recaudo del impuesto (Uribe, 2006).

1 EnColombiala Ley 715 de 2001 establece las competencias que en materia de salud, educacion y otros
servicios tienen las entidades territoriales y crea el Sistema General de Participaciones como el meca-
nismo para garantizar una distribucion “equitativa” de las transferencias de la nacion.
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Estos estudios han logrado identificar algunas de las variables que afectan el recaudo
y sugerir mecanismos que permitirian a los municipios tener en el impuesto predial una
mayor fuente de recursos; no obstante, a nivel nacional, trabajos que evidencien los
efectos en el desarrollo de las regiones como resultado del incremento en los ingresos
municipales provenientes del recaudo de impuestos prediales, son escasos. En este
sentido, el presente estudio pretende determinar si mayores niveles de tributacion en el
impuesto predial generan dinamicas de desarrollo social y econémico en los municipios
del departamento de Antioquia (Colombia), en el periodo 2000-2008.

La hipétesis se basa en la idea de que municipios con altas tasa de recaudo por
impuesto predial incrementan los recursos disponibles para la libre destinacion, lo cual
aumenta los niveles de inversién en desarrollo en las regiones; asi, entre mayor recaudo
mayor inversion en areas como educacion y salud, entre otras. Esta investigacion aporta
a la discusion sobre los efectos que en el desarrollo econémico de las regiones tiene
el impuesto predial y, en términos de planeacion, genera un instrumento con respecto
a la eficiencia en el recaudo municipal y sus verdaderos efectos en el desarrollo de
los municipios. Asimismo, se espera que sirva como instrumento de decision para
autoridades municipales, de forma que los acuerdos que senalan la forma como se
implementa el impuesto predial en cada localidad, estén fundamentados en los
resultados que se espera que dicho impuesto generen a los habitantes del municipio.

Para realizar el analisis, se evallGan los niveles de recaudo del impuesto predial en los
municipios de Antioquia y la forma como estos han llevado a cabo las inversiones con
estos recursos, usando informacién longitudinal. Esto permite concluir si efectivamente
hay relacion entre los niveles de tributacion y la inversion en el desarrollo. Ademas,
se hacen algunos planteamientos y recomendaciones sobre politica tributaria, que
propenden por la optimizacién del impuesto predial.

Los resultados sugieren que la inversion con recursos propios en salud disminuye 1,29%
en la medida en que el recaudo por concepto de impuesto predial se ve incrementado
en el 1%. También se logra identificar el uso que se le da a estos recursos por parte
de los municipios, ya que cuando se presenta el incremento del 1% en el recaudo
del impuesto, las inversiones en desarrollo de vias e infraestructura se incrementan
25,9%. Por otra parte, no se identifican relaciones entre el recaudo del impuesto
predial y las inversiones con recursos propios en educacion, lo que puede explicarse
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por los mecanismos de transferencias de recursos para inversion en este rubro, que se
fundamentan en la certificacion de los municipios por parte del Ministerio de Educacion;
asi, si un municipio esta certificado, recibe por transferencias de la nacién los recursos
a destinar al sector educativo; en el caso contrario, las inversiones son llevadas a cabo
por otras entidades departamentales y nacionales.?

Este trabajo esta compuesto por seis secciones, incluyendo la introduccion. La segunda,
realiza un breve recorrido histérico acerca de la tributacion sobre la tierra. La tercera,
ofrece un marco tedrico sobre los impuestos y el desarrollo. En la cuarta, se describen
la estrategia empirica y los datos. Los resultados del andlisis se presentan en la quinta
seccion. La sexta, concluye.

2. El impuesto sobre la tierra: un breve recorrido historico

Los registros mas antiguos sobre impuestos prediales datan de 6.000 anos a. de C., y
fueron encontrados en lo que hoy es Irak, en la ciudad-estado de Lagash. Estos primeros
impuestos se concentraban en la propiedad y en el valor de la produccion obtenida de
ella. Histéricamente, los impuestos prediales han desempenado un papel fundamental
para las sociedades. En Egipto, donde la cultura alrededor de los impuestos se inicié
cerca del ano 5000 a. de C., los recolectores de impuestos se convirtieron en personas
extremamente valiosas, debido a que de ellos dependian en gran medida los recursos
econdémicos de los reyes (Carlson, 2005). En las épocas siguientes, Alejandro Magno
(356-323 a. de C.) convirtio los impuestos sobre la tierra en una de las principales
estrategias para incrementar su popularidad en zonas de guerra, disminuyéndolos e
invirtiendo estos recursos en proyectos de interés publico. Es de destacar que esta
politica le permitié consolidar sus posiciones en nuevos territorios y evitar intentos de
revolucion por parte de sus gobernados (Dodge, 1996). Posteriormente, en el Imperio
romano existian politicas fiscales relacionadas con el impuesto predial enfocadas en
beneficios generales; sin embargo, emperadores como Tiberio César comenzaron,
por una parte, a concentrar una gran porcion de dichos impuestos para sus propios
tesoros, y seguidamente, a elevar las tarifas de forma que el Imperio pudiera contar con
suficientes recursos para su financiacion, situacion que continu6 de esta forma hasta
llevar al imperio a la quiebra (Carlson, 2005).

2 LaLey 60 de 1993 establece las reglas especiales para la descentralizacion del destino y la prestacion
de los servicios de educacion.
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En Colombia el impuesto predial nacié en 1887, por medio de la Ley 48; esta, autorizaba
a los gobiernos departamentales para la creacion y recaudo del impuesto, destinando
una porcién a los municipios. Posteriormente, en 1908, la Ley 20 establecidé como
renta propia del departamento el recaudo del impuesto. Tras algunas modificaciones
en la primera parte del siglo XX que se referian fundamentalmente a los topes en las
tarifas del impuesto, en 1951 el Decreto Legislativo 2185 le asigné al impuesto caracter
municipal, situacién que tomé fuerza con la Constitucion Politica de 1991, la cual, en el
articulo 317, reitera la autonomia de las autoridades locales para disponer del impuesto.

La reglamentacion actual del impuesto predial esta determinada por medio de la Ley
44 de 1990 y algunas leyes subsiguientes que realizan modificaciones parciales. En
esta normativa se dispone que la base gravable del impuesto la constituye el avalio
catastral y que sus tarifas deben ser diferenciales y progresivas con base en los estratos
socioecondmicos, los usos del suelo en el sector urbano, la antigliedad de la formacion
o actualizacion catastral, el area de los predios y su avallo catastral. Asimismo, se
plantea que las tarifas deben oscilar entre el 5 X 1.000 y el 16 X 1.000 del respectivo
avallo catastral, y su determinacion es competencia del concejo de cada municipio.
Hasta la entrada en vigencia del Plan de Desarrollo Nacional (PND) 2010-2014, que se
dio en 2011, las tarifas oscilaban entre el 1 X 1.000 y el 16 X 1.000 del avallo catastral.

Finalmente, la determinacion del avallo catastral se realiza con base en los lineamientos
técnicos del Instituto Geografico Agustin Codazzi (IGAC), bajo la responsabilidad de las
autoridades catastrales de Colombia, que se distribuyen el territorio segln diferentes
competencias administrativas.®

El impuesto predial ha sido, en el Gltimo tiempo, una de las principales fuentes propias
de financiacion de los municipios, representando en promedio el 32% del total de
ingresos tributarios entre los anos 1990-2001, superado Gnicamente por el impuesto
de industria y comercio, cuya participacion fue del 43%. Durante este periodo, para el
52,1% de las localidades el impuesto predial representé incluso mas del 50% del total
de los ingresos tributarios (Iregui, Melo & Ramos, 2003).

3 Las entidades son: 1) Alcaldia de Bogota, con jurisdiccion en Bogota (rural y urbano); 2) Alcaldia de Me-
dellin, con jurisdicciéon en Medellin (urbano y rural); 3) Alcaldia de Cali, con jurisdiccion en Cali (rural y ur-
bano); 4) Gobernacion de Antioquia, con jurisdiccion en las zonas rurales y urbanas del departamento de
Antioquia, excepto el municipio de Medellin; 5) el Instituto Geografico Agustin Codazzi, con jurisdiccion
en el resto del territorio nacional.
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3. Impuestos y desarrollo econémico.
Una revision conceptual

En el libro quinto del Magnum opus de Adam Smith (1776), Investigacion sobre la
naturaleza y causas de la riqueza de las naciones, el autor analiza los gastos del
soberano o de la repulblica y sus fuentes de financiacion. Smith (1776) senala la
relevancia que tiene el establecimiento de tributos locales y provinciales, argumentando
que para hacer frente a los gastos de esta naturaleza no seria justo que la sociedad
en general realizara la contribucion, cuando solo una porcion de ella se beneficiara de
las inversiones derivadas de dichos recursos. En los anos posteriores, Ricardo (1817)
destaca el papel de los impuestos como la parte del producto de la tierra* o de la mano
de obra de un territorio, puestos a disposicion del Gobierno.

En el siglo XX Keynes (1936) hace énfasis en la politica fiscal y detalla los principales
factores objetivos que influyen en el consumo. Al respecto, estudia la forma como los
impuestos sobre el ingreso, las ganancias de capital, las herencias y otros similares,
afectan el consumo en forma equivalente a como lo hace la tasa de interés. Bajo la
influencia de las ideas keynesianas® se inicid un proceso de transformacion de los
Gobiernosy de la forma de administrar el Estado, migrando de mecanismos centralizados
a descentralizados, y asi los gobiernos subnacionales comenzaron a ganar importancia
en el plano fiscal y tributario (Rodden, 2004). Por consecuencia, los impuestos pasaron
de tener como Unica funcion la financiacion al Gobierno, a convertirse en un instrumento
de redistribucion.

En este nuevo contexto, los objetivos de los impuestos se redefinieron. En primer lugar, se
buscé que la carga tributaria permitiera a los Gobiernos sostenibilidad fiscal y promocién
del desarrollo humano a través de inversiones en salud, educacion y seguridad social.
En segundo lugar, los impuestos se convirtieron en un mecanismo de redistribucion de
la riqueza, en el que aquellas personas con mayor capacidad adquisitiva contribuyeran
al bienestar de las personas de su comunidad que menos capacidad tuvieran. En tercer

4 Ricardo también los llama “productos primos” (Ricardo, 1817).

5 Las tesis de Keynes llevaron a los planteamientos que dieron origen a lo que se concibié como el Estado
de bienestar, en el que los recursos se redistribuyan de tal forma que se provea de servicios o garantias
sociales basicos a la totalidad de los habitantes de un pais; en este sentido, los impuestos también
desempenan un papel redistributivo y de justicia social (Keynes, 1936).
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lugar, la regulacion de los mercados. En cuarto lugar, se pretendié que por medio de
los impuestos se garantizaran la proteccion y el fortalecimiento de los canales de
representacion politica, asi como el fortalecimiento de los sistemas democraticos
locales y nacionales (Cobham, 2007). La tributaciéon, por tanto, puede generar un vinculo
entre los contribuyentes y el Estado que se traduce en un mayor desarrollo democratico,
ya que de esta forma aquel dispone para el ciudadano los servicios por los cuales este
efectivamente contribuye (Ross, 2004).

En este orden de ideas, existe una relacion directa entre los impuestos y la creacién
de escenarios favorables para el desarrollo. Asi, se esperaria que, ceteris paribus,
cualquier modificacion en la politica tributaria que incremente los recaudos genere
dinamicas de inversion local que creen las condiciones necesarias para mejorar los
niveles de desarrollo y crecimiento econémico (Lee & Gordon, 2005). Claramente, estos
mecanismos de transferencia tienen comportamientos particulares en paises con
diferentes niveles de desarrollo; para los paises desarrollados, existe evidencia que
sugiere que aquellas naciones con mas altos niveles de tributacion logran con mayor
éxito el cumplimiento de metas de caracter social, sin que esto genere un impacto
negativo en el crecimiento econémico (Brooks & Hwong, 2006).

En contraste, respecto de los paises en vias de desarrollo, parte de la literatura
sugiere un esquema para la definicion de la politica tributaria basado en impuestos
indirectos, similar a los implementados en paises desarrollados, con elementos como
el impuesto al valor agregado, impuestos penalizados sobre bienes de consumo como
el alcohol y el tabaco, y la promocién de algunas actividades econémicas mediante
impuestos negativos o subsidios (Burguess & Stern, 1993). Estas tesis se han visto
promovidas principalmente por el Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional,
que han sugerido continuamente reemplazar los impuestos al comercio con impuestos
domeésticos al consumo, especialmente con el impuesto al valor agregado, manteniendo
altos niveles de impuestos de renta (Avi-Yonah & Margalioth, 2006). Otros estudios
sugieren que en los paises en vias de desarrollo, dados los altos niveles de informalidad
en sus economias, se lleve a cabo la implementacién de estructuras tributarias alejadas
de las formas tradicionales utilizadas en los paises desarrollados, de forma que se
ajusten mas a las realidades de cada pais (Emran & Stiglitz, 2005).
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Asi, es importante para los paises en vias de desarrollo la promocién de los procesos
de descentralizacion que incrementen la capacidad de los gobiernos locales y de esta
forma particularizar alin mas las politicas a implementar, tanto tributarias como aquellas
que propendan por la promocion del desarrollo (Emran & Stiglitz, 2005, Avi-Yonah &
Margalioth, 2006). De este modo, el papel de los gobiernos locales es el de mejorar
la intervencién general del sector plblico mediante la aplicacion de programas mas
adecuados a la realidad de cada region, de forma que se obtengan mejores resultados
en variables sociales y econémicas. Asimismo, la autonomia de los gobiernos locales
permite innovar en politicas publicas (Bell, Brunori & Youngman, 2010).

En Colombia, uno de los mecanismos mas utilizados para promover la autonomia de
los gobiernos locales, desde un aspecto presupuestal, ha sido el recaudo del impuesto
predial. Ademas de incrementar los ingresos municipales, este impuesto tiene muchas
ventajas; primero, la elasticidad de los ingresos en respuesta a los cambios en la base
gravable (el valor de los predios); segundo, la posibilidad de establecerlo de manera
progresiva, en la medida en que, para los predios que tengan un mayor valor, sus
propietarios contribuyan en mayor proporcion; tercero, bajo ciertas circunstancias, es
un impuesto que se ajusta a la realidad de los servicios publicos de que dispone cada
predio (Bahl, Martinez-Vasquez & Youngman, 2008).

No obstante, se han identificado algunas desventajas que presenta el impuesto predial,
entre las que se destacan, el alto costo que representa contar con los mecanismos
necesarios para determinar en forma precisa el valor de los predios y las dificultades
politicas que enfrentan los gobernantes cuando se proponen incrementar la base
gravable o las tarifas del impuesto (Bahl, Martinez-Vasquez & Youngman, 2008).

Asi pues, se espera que, a mayor autonomia presupuestal, se lleven a cabo mayores
inversiones que generen escenarios para el desarrollo, tanto a nivel nacional como
subnacional, lo cual respalda la hipétesis central del presente articulo. Sin embargo,
es preciso sefalar que esta situacion lleva intrinsecamente supuestos como el buen
gobierno y la transparencia en el recaudo de impuestos y la ejecucion de los recursos
publicos, asi como politicas adecuadas de administracion de estos que garanticen el
buen funcionamiento de los mecanismos de transferencia.
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4. Estrategia empirica y datos

Este estudio pretende determinar la potencial relacion entre las inversiones en salud y
educacion en funcion del recaudo del impuesto predial. Para el analisis se considera una
serie de grupos de variables que, directa o indirectamente, pueden afectar o influir en
la inversion. Estas variables se han seleccionado con base en otros trabajos realizados,
en los que acompanado el recaudo del impuesto como la variable independiente, se
incluyen otros factores como el grado de dependencia de recursos del orden nacional,
el gasto, la violencia y los ciclos politicos, entre otras (Iregui, Melo & Ramos, 2005). Se
toma en principio la inversién como variable dependiente, y factores fiscales, sociales,
politicos y geograficos como variables independientes. En general, la ecuacién a estimar
esta definida como:

I;; = f(vFiscales;, vSociales;, vPoliticas;, vGeogrificas;,) (1)
En cada uno de los grupos se tienen en cuenta las siguientes variables:®

* vFiscales (grupo de variables fiscales): considera el impuesto predial, el grado de
dependencia de las transferencias de la nacién,” otros ingresos tributarios y el gasto
publico rezagado un periodo.

e vSociales (grupo de variables sociales): considera las tasas de homicidio, una varia-
ble dummy de la presencia de cultivos de coca y la expulsion de poblacion desplaza-
da en cada municipio.

e VvPoliticas (grupo de variables politicas): considera una variable dummy del ciclo poli-
tico de las administraciones municipales.

* vGeograficas (grupo de variables geograficas): considera la distancia del casco urba-
no del municipio a la capital del departamento y el tamano en area del municipio.

Asumiendo una relacion lineal, la ecuacion a estimar (1) puede ser estimada como:

log(inversion);; = a; + B1(recaudo);; + B,(dependencia);; + Bs(otrostrib);
+B,(rezago inversion);, + fs(rezhomicidios); + Be(coca); 2)
+pB;(desplazamiento);; + Bg(ciclo);; + By(distcapital);; + Bio(tamaiio);, + €;

6 Elandlisis de los datos se hizo per capita cuando aplica.

7 El grado de dependencia de las transferencias de la nacion se calcula dividiendo el total de recursos de
transferencia de ella entre los ingresos totales municipales.
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donde la correlaciéon entre las inversiones en salud y educacion, y el recaudo de
impuesto predial, es positiva si el valor de g, es positivo para el intervalo de confianza
del 90%. Por otra parte, si el valor de 8, es negativo para el intervalo de confianza
del 90%, se identificaria una correlacion negativa entre las variables dependientes e
independientes, y si no se logra el intervalo de confianza del 90% no se identificaria
ningln tipo de correlacion.

La ecuacion (2) puede ser estimada mediante la técnica de panel de datos, la cual
permite combinar observaciones en series de tiempo y de corte trasversal permitiendo
mayor inferencia ante un reducido tamano de la muestra. Asimismo, evita problemas de
colinealidad entre las variables, permite mas grados de libertad y mayor eficiencia de los
estimadores, asi como identificar y medir los efectos que los datos de series de tiempo
y corte transversal no detectan aisladamente (Baltagi, 2002; Hsiao, 1986).

En este trabajo, los individuos son los municipios de Antioquia, y las observaciones
se realizan en forma anual, del 2000 al 2008, sobre diferente informacién municipal.
En este orden de ideas, se puede especificar la estructura del error de la siguiente
forma: & = v: + nit, donde se asume que 7Mi: no esta correlacionada con la matriz de
las variables independientes y varia entre los individuos o el corte transversal, pero
presenta un comportamiento constante en el tiempo. Por su parte, i, lamado el efecto
individual, varia independientemente y de forma no sistematica a lo largo del tiempo y
de los individuos. En este punto, el panel de datos puede tener dos extensiones: efectos
aleatorios (EA) y efectos fijos (EF).

La estimacion, asumiendo efectos fijos y aleatorios, trae consigo importantes
implicaciones técnicas y conceptuales. Desde el punto de vista técnico, la diferencia
entre estos dos métodos consiste en la forma de estimar Yi; mientras que en EA se
considera como variable aleatoria, bajo EF es tratada como un parametro que puede
ser estimado. No obstante, escoger entre uno u otro supuesto, va mucho mas alla. En
particular, la diferencia entre EA y EF se basa en un supuesto vital para la estrategia de
identificacion: el tipo de correlacion existente entre los observables, Xit, y los efectos
no observados, Cov[y; X;]. En EA se asume que la seleccion de los individuos es
completamente aleatoria y, por tanto, no hay razones para creer que existe una relacion
entre los observados y los no observados, es decir, Cov[y;, X;:]. En contraste, bajo EF
se asume que, dada la existencia del riesgo de omisién de variables en la seleccion de
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los individuos, se permite que exista una estructura arbitraria de correlacion, esto es,
Covly;, X;:] # 0 (Wooldridge, 2008).

Los efectos fijos son particularmente populares en las aplicaciones en economia. La
posibilidad de controlar por una arbitraria relacion de las caracteristicas observadas
con las caracteristicas individuales, permite tener estimaciones mas eficientes
en aplicaciones empiricas (Baltagi, 2002). La eleccién entre FE y FA se respalda
generalmente en el contraste de Hausman, el cual provee una forma explicita de probar
cual de los supuestos Covly;, X;:] sobre es mas eficiente.

4.1. Datos

Los datos del grupo de variables fiscales se obtuvieron del Departamento Nacional
de Planeacion (DNP); los de tasas de homicidios y cultivos de coca, del Centro de
Estudios en Desarrollo Econdmico de la Universidad de los Andes; los de expulsion
total de poblacion desplazada, del Registro Unico de Poblacién Desplazada (RUPD).
Los datos relacionados con inversiones y recaudo de impuesto predial se llevaron a
pesos corrientes del ano 2000, con base en el indice de precios al consumidor (IPC).
Todas las cifras se encuentran en miles de pesos, y para los casos de inversiones en
salud y educacion, se incluye la informacion de inversiones con recursos del Sistema
General de Participaciones, transferidos directamente por la nacion. La muestra final
fue de 97 municipios,® sobre un total de 124, lo que da una muestra del 78,23% de
los municipios antioquefnos. A continuacion se hara una breve descripcion de los datos
sobre las principales variables de interés.

4.2. Estadisticas descriptivas

El recaudo por concepto de impuesto predial ha presentado un comportamiento
ligeramente positivo en Antioquia, entre los anos 2000-2008. En el caso del valle de

& Los municipios de Granada, Heliconia, Jardin, La Pintada, Nechi, Puerto Nare, El Retiro, San Juan de
Urabad, Yolombo y Zaragoza fueron excluidos por cuanto tenian informacion faltante para las inversiones
en Salud; los municipios de Angel6polis, El Bagre, Entrerrios, San Luis y Tamesis fueron excluidos por
informacion faltante para inversiones en Educacién y los municipios de Bello, Cisneros, Dabeiba, Puerto
Berrio y Sabanalarga fueron excluidos por informacion faltante en recaudo de impuesto predial. Los
municipios de Betania y Salgar tenian informacion inconsistente para inversiones en salud y educacién y
fueron igualmente excluidos.
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Aburra, practicamente se duplicé en este periodo. Por su parte, la subregion del Bajo
Cauca exhibié un incremento de cerca de 10.000 pesos por persona en el 2000, a unos
18.000 pesos por persona en 2004, pero retrocedié6 nuevamente en el ano 2008 a
niveles cercanos a los del ano 2000 (ver figura 1).

Figura 1.
Ingresos por impuesto predial per capita en las subregiones
de Antioquia 2000-2008 (cifras en miles de pesos constantes de 2000)
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Fuente: Departamento Nacional de Planeacion (DNP), 2012.

Las inversiones municipales per capita en salud han evolucionado de manera positiva en
todas las subregiones de Antioquia, entre los anos 2000y 2008. Una de las evoluciones
mas destacadas en este rubro se presenta en el Bajo Cauca, donde se invirtieron cerca
de 10.000 pesos por persona en salud, en el ano 2000, y en el afio 2008 la inversion
realizada por las administraciones municipales fue alrededor de 145.000 pesos. Por
su parte, en el Magdalena Medio se pasé de inversiones cercanas a los 50.000 pesos
por persona en el 2000, a 190.000 pesos en 2008. En general, mientras que en el ano
2000 en ninguna subregion se realizaban inversiones superiores a los 50.000 pesos
por persona en salud (salvo el Magdalena Medio), en 2008, en ocho subregiones, se
realizaron inversiones superiores a los 100.000 pesos por persona (ver figura 2).
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Figura 2.
Inversion municipal per capita en salud en las subregiones
de Antioquia 2000-2008 (cifras en miles de pesos constantes de 2000)
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Fuente: Departamento Nacional de Planeacion (DNP), 2012.

Finalmente, las inversiones en educacion presentaron pocas modificaciones entre los
anos 2000 y 2004, pero se vieron incrementadas en mayor medida entre los anos
2004 y 2008. Por su parte, entre 2000 y 2004 solo en las subregiones del Magdalena
Medio y Uraba (en 2004) se presentaron inversiones superiores a los 50.000 pesos
por persona; en 2008, en todas las subregiones, salvo el valle de Aburra, se invirtieron
mas de 100.000 pesos por persona. Se destaca el caso del Magdalena Medio, la
subregion donde mayores niveles de inversion se presentaron, tanto en 2000 como
en 2008, y una de las mayores junto a Uraba, en 2004 (ver figura 3). En sintesis,
las variables objeto del analisis presentaron el siguiente comportamiento durante el
periodo de estudio.
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Figura 3.
Inversion municipal per capita en educacién en las subregiones de Antioquia
2000-2008 (cifras en miles de pesos constantes de 2000)
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Fuente: Departamento Nacional de Planeaciéon (DNP), 2012.

5. Resultados

El método de estimacion de panel de datos fue a través de efectos fijos. Esta decision
se tomo por dos razones: en primer lugar, después de estimar el contraste de Hausman,
no se encontrd evidencia de aceptar la hipotesis nula de la correlacion entre los no
observados y los observados ( 204.3 - p-value=0). En segundo lugar, dada la naturaleza
de la relacion, se esta en presencia de factores no observados que podrian generar
problemas de omisiéon de variables posiblemente correlacionadas con las variables
observadas; en este sentido, desde el punto de vista empirico, es mucho mas apropiado
estimar efectos fijos.

Dado que se cuenta con un nimero relativamente bajo de observaciones en el tiempo
(T =9), esto podria introducir sesgos en la estimacion de los errores estandar. Para
controlar esta posible fuente de sesgo, se realizaron pruebas a los fines de agrupar los
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municipios en principio por subregiones y posteriormente por zonas, que son grupos
de municipios mas homogéneos, con mayor integracion en vias y caracteristicas
socioecondmicas similares.® De acuerdo con los resultados obtenidos, se determind la
estimacion de los errores estandar por clisteres de zonas y los efectos fijos municipales
y anuales. Para revisar la consistencia y robustez de las estimaciones, se realizaron
cuatro regresiones: la columna | detalla las regresiones que involucran Unicamente la
variable de recaudo de impuesto predial; la columna Il adiciona el grupo de variables
fiscales, la columna lll agrega el grupo de variables sociales, y la columna IV adiciona el
grupo de variables politicas. Para los modelos se realizaron pruebas estandar de validez
de la estimacion sobre los residuales y validez de la relacién, que afirman la pertinencia
y validez de la relacion estimada.

Tabla 1.
Resumen de estadisticas descriptivas

Variable Observaciones Media Desviacion estandar
Inversiones en salud per capita 873 0,072 0,046
Inversiones en educacion per capita 873 0,038 0,031
Recaudo por impuesto predial per capita 873 29048,91 27481,45
Grado de dependencia 873 0,070 0,037
Otros ingresos tributarios 873 52500 63000
Gasto publico rezagado 873 0,418 0,352
Tasas de homicidio 873 77,470 94,467
Cultivos de coca 873 0,213 0,409
Desplazamiento 873 315,463 722,638
Ciclo politico 873 0,222 0,415
Distancia de la capital 873 75,903 54,158
Tamafo 873 0,424 0,494

Fuente: tabla elaborada por el autor con base en informacion del Departamento Nacional de
Planeacion (DNP).

¢ Ladivision por subregiones se establecié por medio de la Ordenanza 41 de 1975, de la Asamblea Depar-
tamental de Antioquia. Alli se consagraban, en principio, diez subregiones, previendo que la subregion
Sury la subregion Suroeste se unificarian en una sola: la subregion Suroeste. Posteriormente se evolu-
cionaria hacia el Sistema Departamental de Planificacién, con la Ordenanza 34 de 2006, en la que se
incluyen las zonas como un nuevo mecanismo de agrupacion municipal. En total se crearon 25 zonas,
que agrupan los 125 municipios de Antioquia.
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Tabla 2.
Regresiones inversion autébnoma en educacion. Variable dependiente:
Log. Inversion autbnoma en educacion, a precios constantes de 2000

(1 (I (Ii) (V)

Log. impuesto predial real per capita 0,002 -0,001 -0,001 -0,001
[0,004] [0,004] [0,005] [0,005]
Grado de independencia 0,279%** 0,280%** 0,280%**
[0,103] [0,107] [0,107]
Otros ingresos tributarios reales per 0,019*** 0,019*** 0,019%**
capita [0,006] [0,006] [0,006]
Gasto total rezagado 0,000 0,000 0,000
[0,006] [0,006] [0,006]
Tasa de homicidios -0,000 -0,000
[0,000] [0,000]
Presencia de coca (existe = 1) -0,018 -0,0187
[0,014] [0,0145]
Desplazamiento, expulsién total 0,000 0,000
[0,000] [0,000]
Ultimo afio de gobierno (Gltimo afio 0,064***
=1) [0,019]
Efectos fijos anuales Si Si Si Si
Efectos fijos municipales Si Si Si Si
Observaciones 873 873 873 873
R cuadrado 0,259 0,271 0,276 0,276

Errores estandar robustos estimados por clister de zona: *p < 0,10; **p < 0,05; *** p < 0,01.
Fuente: tabla elaborada por el autor con base en informacion del Departamento Nacional de
Planeacion (DNP).

Latabla 2 presenta las regresiones para las inversiones autébnomas en salud y educacion.
La variable de interés evoluciona a través de las regresiones sin presentar correlacion ni
positiva ni negativa con la inversion autonoma en educacion. Por otra parte se identifica
que, en la medida en que se incrementa el grado de independencia del municipio, se
incrementa en 28% la inversion en educacion, y en la medida en que se incrementan
otros ingresos tributarios un 1%, se incrementa en 1,98% la inversién en educacién; en
el tltimo ano de gobierno se aprecié un leve incremento de las inversiones en educacion
de 0,0644%.
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Respecto a las inversiones en educacion, existe un mecanismo especial de transferencia
de los recursos, que se basa en la certificacion o no de los municipios. Asi, los municipios
certificados reciben los recursos directamente de la nacion para realizar sus inversiones,
mientras que los municipios que no estan certificados, no pueden disponer de los
recursos, y las inversiones en ellos son realizadas por la nacion o los departamentos.
Debido a esta circunstancia, tiene sentido, tanto teérica como empiricamente, que no se
presente correlacion entre el recaudo del impuesto predial y las inversiones realizadas
por los municipios en educacion.

La tabla 3 muestra las regresiones para la inversion autébnoma en salud. La variable
de interés presenta, en las regresiones realizadas, una correlaciéon negativa con las
inversiones auténomas en salud; asi, en la medida en que se incrementa un 1% el recaudo
de impuesto predial en el municipio, las inversiones en salud disminuyen 1,29%. Por
su parte, cuando se incrementa el grado de independencia del municipio, se presenta
una disminucién en la inversion en salud del 16,6%; cuando existe un incremento del
1% en otros ingresos tributarios municipales, la inversion en salud disminuye 1,84%.
Finalmente, cabe destacar que en el Gltimo ano las administraciones municipales ven
disminuida la inversion en salud en un 0,13%.

La existencia de la correlacion negativa entre el recaudo del impuesto predial y las
inversiones auténomas en salud supone que los municipios con mayor capacidad de
recaudo requieren, posiblemente, menos de sus recursos propios para atender las
obligaciones del sector salud en su territorio, que se atenderian entonces con los
recursos de transferencias. Esto puede ser explicado, en principio, por cuanto los
municipios que mejor recaudan por impuesto predial, mejor invierten los recursos que
transfiere la nacion, demostrando una mejor capacidad administrativa.

El resultado anterior lleva a la necesidad de identificar en qué invierten los recursos
aquellos municipios que incrementan el recaudo por concepto de impuesto predial. Este
andlisis se llevé a cabo con las inversiones en desarrollo agricola, apoyo a la justicia y
desarrollo de vias e infraestructura. En los dos primeros rubros no se evidencié ningln
tipo de relacion entre dichas inversiones y el recaudo del impuesto predial; por su parte,
sobre la inversion en desarrollo de vias e infraestructura los resultados se presentan en
la tabla 4.
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Tabla 3. Regresiones, inversion auténoma en salud.
Variable dependiente:
Log. inversion autdbnoma en salud, a precios constantes de 2000

) (In (Iim) (V)

Log. impuesto predial real per 0,019%** 0,015%** -0,012%** -0,012%**
capita [0,005] [0,004] [0,004] [0,004]
Grado de independencia -0,164** -0,166** -0,166**
[0,078] [0,076] [0,076]
Otros ingresos tributarios -0,018%** -0,018%** -0,018%**
reales per capita [0,007] [0,007] [0,007]
Gasto total rezagado -0,006 -0,006 -0,006
[0,005] [0,005] [0,005]
Tasa de homicidios 0,000 0,000
[0,000] [0,000]
Presencia de coca (existe = 1) -0,006 -0,006
[0,005] [0,005]
Desplazamiento, expulsion total 0,000%*** 0,000%***
[0,000] [0,000]
Ultimo afo de gobierno (Gltimo -0,130%**
afio =1) [0,0125]
Efectos fijos anuales Si Si Si Si
Efectos fijos municipales Si Si Si Si
Observaciones 873 873 873 873
R cuadrado 0,747 0,758 0,769 0,769

Errores estandar robustos estimados por clister de zona: *p <,10; ** p < ,05; *** p < 0,01.
Fuente: tabla elaborada por el autor con base en informacion del Departamento Nacional de
Planeacion (DNP).

La variable de interés muestra una correlacion positiva con las inversiones en vias,
ya que, en la medida en que se incrementa en 1% el recaudo de impuesto predial, las
inversiones en desarrollo de vias e infraestructura se incrementan un 25,9%. En igual
sentido, se identifica que en el Ultimo ano las administraciones municipales presentan
un incremento en las inversiones en vias del 0,811%. Este resultado muestra como los
municipios que recaudan mas dinero por concepto de impuesto predial realizan mayores
inversiones en vias. Eso es importante por lo expuesto en la explicacion de la tabla 3,
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en la que se destacaba la necesidad de identificar qué uso se le daba a los recursos por

parte de los municipios.

Tabla 4. Regresiones inversion en vias.

Variable dependiente:

Log. inversién autbnoma en vias, a precios constantes de 2000

(1 (1) (1 (V)
Log. impuesto predial real per capita 0,262* 0,254* 0,259* 0,259*
[0,130] [0,133] [0,139] [0,139]
Grado de independencia -0,983 -0,938 -0,938
[1,675] [1,693] [1,693]
Otros ingresos tributarios 0,019 0,025 0,025
reales per capita [0,077] [0,074] [0,074]
Gasto total rezagado 0,094 0,090 0,090
[0,057] [0,058] [0,0589]
Tasa de homicidios -0,000 -0,000
[0,000] [0,000]
Presencia de coca (existe = 1) -0,150 -0,150
[0,095] [0,095]
Desplazamiento, expulsion total 0,000 0,000
[0,000] [0,000]
Ultimo afio de gobierno (Gltimo afio = 1) 0,811***
[0,082]
Efectos fijos anuales Si Si Si Si
Efectos fijos municipales Si Si Si Si
Observaciones 873 873 873 873
R cuadrado 0,448 0,449 0,450 0,450

Errores estandar robustos estimados por clister de zona: *p < 0,10; **p < 0,05; ***p < 0,01.
Fuente: tabla elaborada por el autor con base en informacion del Departamento Nacional de

Planeacion (DNP).

Se tiene entonces un escenario en el que, en el departamento de Antioquia, los
municipios que presentan mayores niveles de recaudo por concepto de impuesto
predial, realizan menores recaudos en salud, suponiendo una adecuada administracién
de los recursos que la nacion transfiere para estos efectos. Se identificd el rubro de
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vias e infraestructura como uno de los principales destinos para la inversion de los
municipios que recaudan mas recursos por concepto de impuesto predial.

6. Conclusiones

Desde el punto de vista teodrico, se logra evidenciar la importancia que revisten los
impuestos para el desarrollo de las regiones, elemento que ahora es promovido por
organismos multilaterales y sobre el que permanentemente se realizan estudios con la
finalidad de identificar mas y mejores formas de implementar politicas tributarias. De
la misma forma, se ve la importancia de los impuestos prediales, tradicionalmente de
orden municipal o subnacional, en los procesos de descentralizacion.

En general, los estudios realizados hasta ahora, en el caso colombiano, identifican
en principio algunas de las variables determinantes del recaudo del impuesto predial,
destacando la dependencia de los recursos obtenidos por transferencias de la naciéon
como factor clave que afecta el recaudo. Asimismo, se destaca la importancia, también
analizada desde el punto de vista teédrico, del impuesto predial en el proceso de
descentralizacion en Colombia, especialmente desde la Constitucion Politica de 1991.

En este estudio se utilizo la metodologia de panel de datos con efectos fijos, durante el
periodo 2000-2008. A los fines de disminuir la varianza, se utilizé la funcion logaritmo
en la ecuacion, con la que se busco determinar la correlacion entre las inversiones en
salud y educacion y los niveles de recaudo del impuesto predial como variable de interés.
Adicionalmente, se consideraron variables fiscales, sociales, politicas y geograficas que
pueden directa o indirectamente estar relacionadas con la inversion. Como una extensién
del alcance inicialmente determinado, se llevaron a cabo regresiones con efectos de
identificar relaciones entre los niveles de recaudo del impuesto predial y las inversiones
en desarrollo agricola, apoyo a la justicia y desarrollo de vias e infraestructura.

Los resultados demuestran como las inversiones autbnomas en educacion no tienen
ningun tipo de relacion con los niveles de recaudo de impuesto predial, lo que se explica
por los mecanismos de transferencia de recursos, que diferencian entre municipios
certificados y no certificados. Por su parte, se encontré6 una relacion negativa entre
las inversiones autonomas en salud y los niveles de recaudo del impuesto; asi, en la
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medida en que se incrementa en 1% el recaudo del impuesto predial, las inversiones
en salud disminuyen 1,29%. Este resultado se puede explicar porque los municipios
con mejor capacidad administrativa tienen altos niveles de recaudo y realizan de forma
adecuada la inversion de los recursos en salud que les son transferidos por la nacion.
De esta forma tienen la posibilidad de utilizar los recursos que obtienen por concepto de
impuesto predial, en otro tipo de inversiones. En ese orden de ideas, se logré identificar
que, en la medida en que se incrementa el recaudo de impuesto predial en 1%, las
inversiones en desarrollo de vias e infraestructura se incrementan 25,9%, convirtiendo
este rubro en una de las principales destinaciones que se dan a los recursos adicionales
que los municipios obtienen por impuesto predial.

El impuesto predial, al ser un impuesto de autonomia municipal, presenta diversas
dificultades al momento de su aplicacion por parte de las autoridades municipales. En
ese sentido, este estudio se desarrolla con el fin de enriquecer la discusion y presentar
nuevos argumentos que lleven a los municipios a destacar la importancia del impuesto
para su propio desarrollo social y econdémico. El comportamiento del recaudo del
impuesto y las inversiones autbnomas en salud y desarrollo de vias e infraestructura
son una muestra de como los municipios pueden, con base en politicas estructuradas
y claras de administracion, definir las inversiones de acuerdo con sus propios intereses.

Es importante precisar que, para el desarrollo de esta investigacion, se tuvieron
limitantes desde diversos aspectos, como la informacion de inversiones en algunos
municipios que fueron excluidos del analisis; asimismo, se llevd a cabo con base en
informacién para un periodo de nueve anos, transcurridos entre 2000-2008, contando
con vacios de informacién sobre algunos rubros en el Gltimo ano, escenario que puede
verse afectado por las Ultimas reformas tributarias y aquellas pensadas para salud y
educacion, entre otras. Trabajos futuros deberian realizarse con base en periodos mas
amplios que incorporen la informacién de todos los municipios de Antioquia. Igualmente,
se esperaria que se tuviera en consideracion una mayor cantidad de variables,
especialmente para el caso de las inversiones en educacion, de manera que se brinde
un tratamiento diferenciado a aquellos municipios que se encuentran certificados, con
la finalidad de poder identificar posibles relaciones con el recaudo del impuesto predial.
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