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RESUMEN
El objetivo de este trabajo es analizar el comportamiento del impuesto a la propiedad
rural en Colombia durante el perfodo 1998 y 2010. La estrategia metodolégica incluye
el calculo de seis variables relacionadas con el recaudo del impuesto a la propiedad
y cuatro variables institucionales locales, organizadas por grupos de municipios; con
estos indicadores se realiza un analisis descriptivo para identificar el desempeno
del predial por grupos de municipios. Los resultados sugieren la existencia de un
comportamiento heterogéneo entre los diferentes municipios, explicado, en gran
parte, por variables institucionales como la concentracién de la tierra, la concentracién
politica y la presencia de actores al margen de la ley capaces de capturar el poder local.
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LOCAL INSTITUTIONS AND RURAL PROPERTY TAX IN COLOMBIA, 1998-2010
ABSTRACT

The main goal this paper has is to analyze the behavior or rural property tax in Co-
lombia between 1998 and 2010. The methodological structure includes calculating
six variables related with property tax collection and four local institutional variables,
which are organized by municipality; using these indicators, a descriptive analysis is
done in order to identify property performance per municipality group. Results suggest
the existence of a heterogeneous behavior between different municipalities, largely
explained by institutional variables such as land concentration, political concentration
and the presence of illegal groups that have the possibility of replacing local power.

KEY WORDS

Rural property tax; local institutions; regional analysis; Colombia.

JEL CLASSIFICATION
H71; R51

CONTENT
Introduction; 1. Taxation and local institutions; 2. Property tax legislation; 3. Rural
property tax behavior; 4. Conclusions and recommendations; Bibliography.

INSTITUICOES LOCAIS E 0 IMPOSTO TERRITORIAL RURAL NA COLOMBIA,
1998-2010
RESUMO

O objetivo deste trabalho é analisar o comportamento do imposto a propriedade
rural na Coldmbia durante o perfodo 1998 e 2010. A estratégia metodoldgica inclui o
célculo de seis variaveis relacionadas com a arrecadagao do imposto a propriedade
e quatro varidveis institucionais locais, organizadas por grupos de municipios; com
estes indicadores se realiza uma andlise descritiva para identificar o desempenho do
ITR por grupos de municipios. Os resultados sugerem a existéncia de um comporta-
mento heterogéneo entre os diferentes municipios, explicado em grande parte por
varidveis institucionais como a concentracdo da terra, a concentragdo politica e a
presenga de atores a margem da lei capazes de capturar o poder local.
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INTRODUCCION

En su novela, El ruido de las cosas al caer, Vasquez (2011, p. 34) se refiere a los duefios

de la tierra ast: “[...] los terratenientes de Bogotd y Medellin, una especie de poderes ausentes que
tenian la tierra, pero nunca estaban en ella, y vivian de ella, pero nunca pagaban los impuestos
que ella les causaba [...)". Esta visién, segiin la cual los grandes duenos de tierra tienen

un enorme poder local, pero no pagan impuestos, no es exclusiva de la literatura.
A su vez, en la revista Semana en el afio 2003' se afirma que los esfuerzos del
impuesto a la propiedad se han concentrado en la ciudad y han dejado al campo en
un rezago que favorece los intereses de los propietarios de grandes extensiones de
tierra en Colombia. ¢Qué puede explicar estas afirmaciones del bajo nivel de pago
del impuesto a la propiedad rural en Colombia y su vinculo con intereses locales
o regionales?

La literatura académica que da explicaciones a la falta de pago de impuestos de
los grandes propietarios rurales es amplia. En general, se subraya el bajo nivel de
pago del predial rural. Varios autores han argumentado que el pago del impuesto a
la propiedad rural es casi inexistente, por cuenta de tres situaciones: el sistema de
administracién del impuesto, la cultura de no pago de los contribuyentes, las insti-
tuciones regionales o locales y el conflicto armado. Entre estos autores se destacan
Kalmanovitz (2010), Kalmanovitz y Lépez (2007 y 2008), Machado (1990 y 1998), Reyes
(2008 y 2009) y Echavarrfa (1987), entre otros. Segin el enfoque administrativo, el
bajo nivel de pago esté asociado a la manera en que los componentes del impuesto
(base, tarifa, formas de pago y exenciones) se administran por las autoridades
responsables. Por su parte, el enfoque cultural, sugiere razones idiosincraticas o
de costumbre frente al compromiso de los contribuyentes a pagar impuestos. Por
su parte, la visién asociada al conflicto senala que la baja tributacién es resultado
del contexto de conflicto que se experimenta de manera heterogénea en el pafs,
mientras que el enfoque que relaciona el pago del impuesto a la propiedad con
las instituciones regionales o locales plantea que la concentracién del poder tiene
efectos negativos sobre las politicas de definicién de las tarifas y las posibilidades
de recaudo del impuesto a la propiedad rural.

Frente a la visién administrativa, depende de la calidad de los componentes
del impuesto para implementarlo de manera eficaz. Entre otras, la formacién y
actualizacién catastral —informacién bésica y fundamental para el impuesto pre-
dial- depende de la capacidad de ingresos de los municipios. Los municipios, en
muchas ocasiones, argumentan escasez de recursos para la ejecucién de proyectos
tendentes a la actualizacién catastral, como si se desconociera que un mecanismo

' Semana (2003). Todos ponen. Noviembre de 2013.
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para lograr mayores recursos es este. Como mencionan algunos autores, pareciera
que los municipios se encontraran a gusto con un recaudo basado en informacién
obsoleta sin motivacién aparente para mejorarlo, como se encuentra en Chemonics
(2004), Iregui, Ramos y Saavedra (2001), Iregui, Melo y Ramos (2003 y 2005), Leibovich
(2005) y Zapata (1991).

Por su parte, los estudios que asocian el pago del impuesto con la cultura,
sefalan que la cultura de los contribuyentes en Colombia sigue la légica del no
pago, situacién comun entre los propietarios de tierras (Echavarrfa, 2002; Thoumi,
1999). Este comportamiento se ve reforzado por la influencia de los grandes duenos
de tierra con miras a conservar una baija tributacién, asf como tasas bajas y valores
catastrales obsoletos a fin de mantener en el minimo nivel la responsabilidad fiscal
derivada de la propiedad.

Otros, como Penning (2003) y Pérez (2004), sugieren que el bajo nivel de pago
del impuesto a la propiedad rural es resultado de la situacién de conflicto armado
en Colombia. Este argumento no puede pasarse por alto en un pais con una larga
tradicién de conflicto. Sin embargo, dada la larga duracién del conflicto armado en
Colombia el argumento segln el cual este afecta y agudiza el desempefno econémico,
entre otros, la tributacidn, es insuficiente y deja de lado otras caras del problema.

Por Gltimo, esté el enfoque que aborda la relacién entre instituciones regionales o
locales, intereses particulares y el pago de impuestos a la propiedad. Los estudios de
esta érea sugieren que la conformacién de instituciones de jure? puede ser influenciada
o afectada por poderes de facto® a fin de definir el marco institucional para favorecer o
castigar a ciertos grupos. A su vez, el horizonte de permanencia en el poder politico
puede también afectar el manejo de los impuestos. Vargas y Villaveces (2016) adoptan
este enfoque para indagar la asociacion entre la concentracién del poder local en el
dmbito politico y econémico, con el pago del impuesto a la propiedad, y concluyen
que los grandes hacendados logran afectar los componentes del impuesto predial
en presencia de concentracion politica, es decir, no solo por el hecho de tener
grandes extensiones de tierra bajo su control sino a través de sus influencias en el
dmbito local, ya sea en la alcaldfa o en el Concejo Municipal.

2 Las instituciones de jure son instituciones formales que definen los acuerdos entre actores y los
mecanismos formales para acceder al poder. Son aquellas que son aceptadas por la sociedad y estan
escritas.

* Instituciones o poder de facto se refiere a los mecanismos por fuera de la institucionalidad formal o sin
que se ajuste a la normatividad que usan actores para detentar el poder. El poder de facto puede ser
la intimidacién, la violencia o la captura del poder institucional por parte de medios no legales.
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En resumen, el estado del arte acerca de los impuestos sobre la propiedad
rural en Colombia apunta al consenso generalizado de la falta de tributacién rural
resultado de los intereses de los grandes terratenientes y la idea de una cultura de
evasién arraigada también en los duefios de la tierra. Por su parte, los estudios sobre
predial en Colombia centran su atencién en el anélisis agregado, sin distinguir entre
predial urbano y predial rural. Esta diferenciacién es importante porque las tarifas
varfan segln la vocacién rural o urbana del predio.

Esta visién del impuesto a la propiedad rural en Colombia contrasta con la
literatura académica segin la cual el impuesto a la propiedad es un impuesto
eficiente. Autores como Bird (2008); Bird y Slack (2004); Bird y Zolt (2003), Oates y
Schwab (1997), Slack (2010) y Kitchen (2003) sugieren que este impuesto puede reducir
las distorsiones econémicas propias de los impuestos y, por ende, conducir a una
tributacién mas eficiente. Esta visién acerca de la tributacién éptima se complementa
con la perspectiva administrativa de la tributacién que sugiere que el impuesto a
la propiedad tiene bondades derivadas del reconocimiento del contribuyente y la
dificultad para evadir, ademas de la facilidad para administrarlo por sus cualidades
como la base y la tarifa. Varios autores como World Bank (2008), Duff (2003), Brennan
y Buchannan (2006), Kitchen (2003), Bird y Slack (2004), Tanzi (1995) y Oates y Schwab
(1997) sugieren que el alcance y eficiencia del impuesto deriva, en la mayor parte,
del disefio y combinacién de base, formas de cobro, tarifas y exenciones

Segln De Cesare (2010), el desempefio del impuesto a la propiedad en Colombia
frente a los demas paises de América Latina es bueno y representa alrededor del 0.6
% del PIB, con un incremento en 2 puntos desde principios de los 2000 (cifra atn
baja en términos de los paises de la OCDE que alcanza al 1.5 % del PIB). Este buen
desempenio relativo, estd sustentado en el componente urbano del impuesto a la
propiedad, mas no en la dindmica del impuesto a la propiedad rural. Por su parte,
Bird y Slack (2002) afirman que las reformas fiscales descentralizadas han tenido
buen impacto en el predial total, sin mayor cambio en el recaudo y comportamiento
del predial rural. Aun siendo un impuesto relevante, es necesario aclarar que el
componente urbano es el de mayor participaciéon (predial urbano o impuesto sobre
la propiedad urbana)*.

Por su parte, los anélisis sobre el impuesto a la propiedad han puesto especial
atencién en su alcance como mecanismo de recaudo. EI DNP (2015) sefnala que el
impuesto a la propiedad es un tributo que presenta una buena contribucién a las

4 Segln Bird and Slack (2004, p. 39) “property tax reform in Colombia has resulted in an increase in the value of
the tax base and an increase in revenues derived from the property tax. Furthermore, the cadastre registry has been
updated”.
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finanzas municipales: pasé de representar 0.3 % del PIB en 1990 a cerca de 0.7 % a
finales de la década del 2000. Mientras que para 2015 cerca de un tercio del recaudo
total municipal esté representado por el impuesto a la propiedad®.

En la literatura existe un importante grupo de trabajos que sefiala que el impuesto
a la propiedad rural en Colombia tiene un desempeno mediocre y esta afectado
por los intereses locales, a pesar de que este impuesto tenga atributos que lo cata-
loguen como un impuesto eficiente para las finanzas locales. Vale la pena explorar
las razones de su bajo nivel de contribucién a las finanzas locales en el dmbito
rural. Para esto, en este trabajo se explorard la hipétesis, segtin la cual las instituciones locales
afectan el desemperio del impuesto a la propiedad rural en Colombia. Esto, sin desconocer
la relevancia del aspecto administrativo y cultural, en este documento se aborda
la relacién entre variables institucionales locales para entender el desempernio del
predial rural en Colombia.

En este documento se aborda el comportamiento del impuesto a la propiedad
en distintos contextos institucionales locales, a partir de un esfuerzo por calcular
los datos existentes para el componente rural del impuesto y a través de un analisis
de su comportamiento estadistico respecto a variables institucionales locales en
el perfodo de 1998 a 2010.

Para esto, se calculan cinco variables sobre el impuesto a la propiedad rural:
tarifa efectiva del predial rural, tarifa nominal del predial rural, recaudo del predial
rural per cépita, avalGo catastral rural per cépita, anos desde la Gltima actualizacién
y nimero de actualizaciones. A su vez, se calculan cuatro variables institucionales:
concentracién de la tierra, concentracidn politica en las elecciones locales, eficiencia
juridica y captura de gobiernos locales por parte de actores ilegales. Este analisis
permite evidenciar la afirmacién presente en la literatura, segln la cual los duefios
de grandes extensiones de tierra estdn, en particular, interesados en afectar las
decisiones respecto al impuesto a la propiedad rural.

Este anélisis es una contribucién a la literatura en la medida en que son pocos
los trabajos que abordan la relacién entre variables institucionales y el desempeno
del impuesto a la propiedad rural. Se destaca el trabajo de Vargas y Villaveces (2016)
que encuentra cémo en municipios donde coinciden la alta concentracién politica
y la econdmica, el impuesto a la propiedad es inferior en recaudo y actualizacién.
También es una contribucidén al anélisis genérico del impuesto a la propiedad rural,
al proporcionar datos que no han sido presentados, quiza por la ausencia de este

> Entérminos del peso relativo, el impuesto a la propiedad representa aproximadamente el 37 % de los
ingresos tributarios de los municipios, siendo, en promedio, el mas importante el impuesto de Industria
y Comercio.
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tipo de datos en Colombia®y que permiten concluir el comportamiento heterogéneo
de las variables del impuesto a la propiedad rural segln instituciones como la
concentracién de tierra, la concentracién politica y la presencia de actores al margen
de la ley capaces de capturar el poder local.

El documento estd organizado en cinco partes incluyendo esta introduccién.
En la seccién | se aborda la teorfa sobre instituciones politicas y la relacién con
la tributacién. Luego se presenta la legislacion del impuesto a la propiedad en
Colombia. En la seccién 3 se presentan los datos y el comportamiento del impuesto
a la propiedad en Colombia asociado con las instituciones locales. Finalmente se
concluye que existe un comportamiento heterogéneo del predial respecto a las
variables institucionales observadas en el ambito municipal.

1. INSTITUCIONES LOCALES Y TRIBUTACION

Siguiendo el anélisis de Acemoglu, Johnson y Robinson (2005), el desempefio
econdmico depende de las instituciones econdémicas definidas por el poder de
jure, que es, a su vez, establecido por las instituciones politicas. En otras palabras,
la eleccién institucional inicial es el resultado de la seleccién de las instituciones
politicas que son, a su vez, una expresion del poder politico en la sociedad. Las
instituciones econdmicas y las instituciones politicas son endégenas, determinadas
por la sociedad o por un segmento de ella.

Los aportes de la economia institucional permiten entender la interaccién de
distintos intereses y reglas de juego en el desempefio econémico de una sociedad.
Como senala North (1990), hay un amplio consenso sobre el peso de las instituciones
o limitaciones en el desempefio econémico. No obstante, algunos autores sefialan
la necesidad de entender por qué se consolidan y mantienen ciertas instituciones
aun cuando han mostrado ser débiles o no han generado los resultados esperados.
En esta medida, los aportes de Acemoglu, Johnson y Robinson (2005), proporcionan
un marco tedrico para entender la persistencia de algunas instituciones en ciertas
sociedades.

Entonces, el interrogante no es exclusivo acerca del desempefio econémico
de unas sociedades dadas ciertas instituciones, sino también de cémo y por qué
se llega a la consolidacién de tales instituciones. Acemoglu, Johnson y Robinson

¢ En Colombia, existe una deficiencia de la informacién agregada acerca del recaudo y desempenfo del
predial rural en Colombia. Es decir, la falta de informacién sobre tasas impositivas y el tamafo del
recaudo por ano. No existe en el pais ninguna entidad nacional o centralizada que recoja estos datos.
De ahf la dificultad para hacer anélisis y el enorme obstaculo para los investigadores interesados en
acercarse al problema de la tributacién de la tierra rural.
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(2005) sugieren que el fundamento inherente a cualquier definicién institucional es
el poder politico, que puede ser tanto de jure como de facto. En definitiva, contar con
el poder politico garantiza el poder para definir las instituciones econémicas que
se implementaran en una sociedad. De esta manera, la interaccién social esté en
buena medida determinada por la distribucién del poder politico en una sociedad.

Tal como mencionan Acemoglu, Johnson y Robinson (2005), las instituciones
politicas estan definidas por quien acceda al poder de jure y, alteradas por quienes
tengan el poder de facto que, a su vez, estéd en funcién de la distribucién de recursos
en una sociedad. Una vez las instituciones politicas han sido elegidas, se definirdn
las instituciones econémicas que a su turno moldeardn el desempeno econémico.

Los impuestos sobre la tierra son un sistema que responde a intereses econémi-
cos. Se grava la tierra por la necesidad de recaudar ingresos, por el reconocimiento
de ciertos derechos de propiedad y por la posibilidad de incentivar actividades
econdmicas. No obstante, el sistema de impuestos sobre la tierra no se define en
el vacfo. Son las instituciones politicas las que delimitan el comportamiento de los
impuestos, su alcance y su magnitud. De ahi que, antes que entender cuanto se
recauda, se vuelve fundamental entender por qué ciertas instituciones politicas son
mas proclives a un bajo recaudo que otras.

Un primer asunto es, si puede decirse, que el bajo desempeno del impuesto es un
acto de corrupcién. Segln Aidt (2003, p. 633) existen tres condiciones que permiten
que la corrupcién surja y persista: poder discrecional (el poder del servidor ptblico
le permite disefiar o administrar las regulaciones o politicas de manera discrecional);
la existencia de rentas econdémicas (el poder discrecional debe permitir la extraccién
o creacién de rentas con fines extractivos) y por tltimo, una institucionalidad débil
que genere incentivos a los servidores para la extraccion de rentas. En este sentido,
actuaciones que no busquen una buena administracién del sistema tributario serfan
actos de corrupcion.

Para de Della Porta y Vannucci (2005, p. 5), la corrupcidn estarfa arraigada en la
cultura. Para los autores, las sociedades con principios personalistas de parentesco,
comunidad y clientelismo usan la corrupcidén en las relaciones con el Estado, aun
después de procesos de democratizacién de los que se esperaria no prevalecieran
estos comportamientos. Los autores sugieren que el patrimonialismo ha logrado
adaptarse con buenos resultados al marco institucional de la democracia.

Aspectos como la concentracién de la tierra evidencian el poder de facto que
puede influenciar la politica local, como concluyen Profeta y Scabrosetti (2007) y
Acemoglu, Ticchiy Vindigni (2006). Ademas, como afirman Sokoloff y Zolt (2007), la
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presencia de una gran desigualdad econémica (distribucién de la tierra) se asocia
con baja imposicidn fiscal en términos de tasas, recaudo y valores catastrales.

Por su parte, un ambiente politico de baja competencia electoral en el ambito
local puede reflejar que el gobierno local sea mas susceptible de ser capturado por
las élites locales (que incluye las élites terratenientes), lo que produce una distorsién
en la politica pdblica y en la politica tributaria, tal como sefialan Bordignon, Cergiglia
y Revelli (2002) y Acemoglu, Johnson y Robinson (2005).

Para Acemoglu y Robinson (2008) el uso de poder politico de facto puede reflejar
cémo los grupos de las élites locales estan dispuestos a utilizar mecanismos
informales a fin de afectar la toma de decisiones en la configuracién institucional de
jure, lo que exacerba las instituciones formales con el fin de establecer y mantener
instituciones ineficientes que garanticen el interés particular; en el caso del impuesto,
quizé para mantener bajos los impuestos sobre la tierra.

En términos de capacidad judicial, la fortaleza o debilidad del sistema de justicia
se asocia con la capacidad de hacer cumplir la ley y establecer sanciones cuando
se incumple. Autores como Scholz (1998), Fjeldstad (2004), Miller y Zouridis (2012)
y Uslaner (2003) subrayan que un ambiente judicial débil reduce la capacidad de
recaudo fiscal e incentiva la evasion tributaria. En el caso del predial rural, se
esperarfa alglin tipo de comportamiento negativo en ambientes de baja capacidad
del sistema de justicia.

Los aspectos administrativos y técnicos de los impuestos son importantes
para comprender el rendimiento de impuestos. Politicas hacia una mejor gestién
de los impuestos pueden tener resultados importantes en términos de recaudo y
cumplimiento. Sin embargo, al evaluar las razones del desempefio fiscal, el punto
de vista administrativo y técnico es insuficiente y no puede capturar la complejidad
detras de la tributacién; no solo como un instrumento de politica, sino también
como una herramienta importante de la relacién entre los ciudadanos y el Estado
que expresa los intereses particulares y tendencias histéricas de una sociedad.

Para Feld y Kirchgéssner (2001), los gobiernos locales, bajo esquemas de
democracia directa, estdn mas capacitados para organizar la toma de decisiones
en el ambito local. Si bien los autores muestran cémo los gobiernos locales logran
administrar mejor los impuestos a su cargo, dejan abierta la interpretacién de que
una democracia con vicios puede administrar el impuesto a favor de intereses
particulares.

Los impuestos, vistos como una cuestidn de la capacidad administrativa del
Estado para recaudar, dejan de lado el poder y la tensién de los intereses privados
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innatos a la tributacién. Como asevera DiJohn (2006), explicar el problema tributario
en la dimensién administrativa es asumir que la capacidad del Estado es estética,
lo que significa que el Estado no cambia sus preferencias, que no hay grupos de
intereses que presionen al gobierno y que el poder de negociacién entre gobernantes
y ciudadanos no presenta ninguna dificultad, algo muy dificil de creer.

Por otra parte, en la perspectiva de la economia institucional se reconoce que
la fiscalidad también revela los intereses de las élites, las maniobras de los politicos
y otros acuerdos que pueden afectar el pago o el recaudo del impuesto. Como
manifesté Keynes (citado por Bird, 2008, p. 3):

[...] la politica fiscal en todas partes esta formada no sdélo por las ideas y los
intereses creados, sino también por las cambiantes condiciones econémicas, adminis-
trativas, las posibilidades tecnoldgicasy, sobre todo, las instituciones politicas dentro
de las cuales esos factores entran en juego —ideas, intereses e instituciones— para
determinar la politica fiscal.

Por lo anterior, los acuerdos politicos y las normas, junto con las leyes y
reglamentos en la sociedad y la distribucién del poder pueden dar respuestas para
entender la eleccién de un tipo de impuesto y su desempeno. El andlisis a partir
de la economfa politica del impuesto predial en Colombia exige ver las decisiones
tanto politicas como econdmicas que subyacen a tal. En el &mbito politico, es
necesario entender qué lleva a mantener un sistema torpe e ineficiente de recaudo
del impuesto sobre la propiedad.

El analisis institucional presenta cémo las instituciones politicas son determi-
nantes en la configuracién de las reglas de juego. Las instituciones politicas definen
los mecanismos para alcanzar el poder que refleja los distintos intereses detrés del
alcance de la toma de decisién de los gobernantes. En otras palabras, los acuerdos
politicos definen el alcance del poder que los gobernantes pueden luego ejercer
y modificar. Por otro lado, las instituciones politicas establecen la regla del juego
econdémico, fuente fundamental de poder econémico de los actores existentes. Por
lo tanto, controlar las instituciones politicas es una oportunidad para mantener el
poder politico y econémico: el poder politico, mediante la definicién de incentivos
para permanecer en el poder, y el poder econémico mediante la definicién de
incentivos para tener mayores ventajas en el terreno econémico.

Este enfoque institucionalista permite rastrear las razones subyacentes a la
definicién y desempeno del impuesto predial rural en Colombia, no solo en términos
del logro definitivo del recaudo impositivo y el comportamiento de las tasas sino
también a partir de razones més alla de su disefio; es decir, no como el resultado
llano de una decisién administrativa, sino como un resultado complejo de fuerzas
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politicas, disposiciones econémicas e intereses publicos y particulares que subyacen
al sistema de tributacién de la propiedad rural.

2. LEGISLACION DEL IMPUESTO A LA PROPIEDAD EN COLOMBIA

La implementacién del predial rural en Colombia respondié a la idea comin de
inducir a los duefios de la tierra a un uso productivo de la misma y, a través de estos
recursos, financiar en parte el gobierno local. De igual forma, el impuesto sobre
la tierra es una respuesta a la distribucién desigual de la propiedad, que exige del
Estado una posicién de equidad al definir impuestos progresivos a los duefos.

En Colombia, el impuesto predial tiene antecedentes en el siglo XIX, cuando los
gobiernos liberales decidieron desmontar las instituciones coloniales y establecer,
entre otras, impuestos progresivos, mas afines con los criterios de libertad e igualdad
que defendian. En 1850 con la Ley del 20 de abril, se crea el impuesto predial que
debfa ser administrado por las Provincias (gobiernos locales). Sin embargo, esta
iniciativa no fue exitosa pues este impuesto se elimind.

A mediados del siglo veinte, vuelve la discusién sobre la contribucién de la
tierra a las finanzas. En 1954, durante la dictadura, el general Gustavo Rojas Pinilla
establecid que los duenos de tierras debfan declarar el valor real de sus tierras bajo
la amenaza de que el Gobierno se reservaria el derecho de comprar tierras al valor
declarado. Esto buscaba establecer una relacién consistente entre el avalio de la
tierra y el mercado de tierras; no obstante, los grandes latifundistas sabfan de la
incapacidad del Gobierno para comprar grandes cantidades de tierra que debia
declarase; por tanto, esta iniciativa no logré el propédsito de afectar el valor de la
tierra. Esta medida fue intentada sin éxito por el Gobierno en 1961".

Por esta misma época, dos informes del Banco Mundial hicieron recomendacio-
nes explicitas sobre la necesidad de establecer un impuesto predial. En el informe
de Currie (1952), The Basis of a Development Program for Colombia y en el informe de
Taylor y Richman (1965) titulado Fiscal Survey of Colombia, se senala la importancia de
implementar un impuesto progresivo respecto al valor de la tierra, como mecanismo
para desincentivar la concentracién de la tierra y el uso especulativo de la misma,
en época de inflacién (Palacios; 2002, p. 568). En la misma perspectiva, el profesor
Richard Musgrave liderd la comision para la reforma fiscal en los afios sesenta que,
entre otras, recomendd la definicién del impuesto predial para financiar y mejorar
la inversién en bienes publicos.

7  Se buscaba con esta, un decreto de auto avalio que establecia que todos los propietarios de
propiedades mayores a 100 hectareas o con un valor catastral superior a 20.000 pesos, debfan establecer
su propio avalGo cada dos afos.
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Estos intentos de definir un impuesto predial solo lograrfan concretarse en
los afios ochenta en conjunto con la iniciativa de descentralizacién administrativa
liderada por el gobierno de Belisario Betancourt. La Ley 14 de 1983 crea el impuesto
predial, como ingreso local llamado a fortalecer las finanzas locales. En términos
del impuesto predial, esta ley establecié los instrumentos y mecanismos para el
recaudo. El avallo catastral serfa la base del impuesto. Asi, la formacién y actuali-
zacién catastral serfan herramientas determinantes para el buen funcionamiento del
impuesto. Por su parte, la tarifa es definida por el Concejo Municipal®, de manera
progresiva con base en el rango establecido entre el 4 y el 12 por mil.

En 1990 se toma la decisién de unificar varios impuestos en el Impuesto Predial
Unificado (IPU). El Congreso de la Reptblica define el IPU como la unificacién de los
siguientes impuestos: impuesto predial, impuesto de parques y arborizacion, impuesto de
estratificacion socio-econdmica y sobretasa de levantamiento catastral, con el fin de reducir la
complejidad asociada a los impuestos que gravaban la propiedad. No hubo cambios
respecto a la jurisdiccidn del impuesto, la base impositiva y la responsabilidad del
Concejo Municipal en la definicién de la tarifa. Hubo reformas respecto al rango
de la tarifa que incrementa el limite superior a 16 por mil y el aumento del avalto
catastral anual entre el 70 y 100 % del incremento anual del indice de precios al
consumidor. Esta ley también definié el 10 % del recaudo del impuesto predial con
destinacién especifica a programas de vivienda de interés social y para crear un fondo
para las actualizaciones catastrales (Ley 44, 1990)°.

En 2011, el Congreso de la Republica, modificé el limite inferior del rango de
tarifa del Impuesto Predial Unificado del 1 al 5 por mil. El rango actual de tarifas es
entre el 5 y 16 por mil del respectivo avalio. También establecié los pardmetros de
la progresividad del impuesto a partir de los estratos socioeconémicos, el uso del
suelo en el sector urbano, la antigiiedad de la formacién o actualizacién del catastro,
el rango de érea y el aval(o catastral. También definié que para la propiedad rural
con destino econdmico agropecuario en estratos 1 al 3 y con un valor inferior a
135 salarios minimos mensuales legales vigentes, se establecera la tarifa entre 1 y
16 por mil, como se observa en la tabla 1 (Ley 1450 de 2011)"°.

8 Son corporaciones administrativas del nivel municipal encargadas de ejercer el control politico de la
Administracién municipal y el estudio de los proyectos de acuerdo. Entre otras funciones, reglamenta
el uso del suelo y determina las tarifas de los impuestos del orden municipal, entre estos, el predial.

9 Congreso de la Republica, Ley 44 de 1990 del 18 de diciembre de 1990, por la cual se dictan normas
sobre catastro e impuestos sobre la propiedad raiz, se dictan otras disposiciones de carécter tributario,
y se conceden unas facultades extraordinarias.

10 Congreso de la Republica, Ley 1450 de 2011 del 16 de junio de 2011, por la cual se expide el Plan
Nacional de Desarrollo 2010-2014.
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Tabla 1. Factores que definen la tarifa del impuesto predial

Urbano Rural
Tipo de Predios urbanos, | ®* Terrenos urba- | Predios rurales, | Pequena propie-
predio que se encuentran nizados no edifi- | los cuales se en- | dad rural destina-

dentro del peri-
metro urbano del
municipio

cados

e Terrenos urba-
nizables no ur-
banizados

cuentran fuera del
perimetro urbano
del municipio

da a produccién
agricola

Base impositiva

Avaliio catastral

Avaliio catastral

Avaliio catastral

Avaliio catastral

Tarifa o Tarifa progresiva | Tarifa superior que | Tarifa progresiva | Tarifa minima que
alicuota por: no exceda 33 por | por: establezca el res-
¢ Estrato mil * Rango de tama- | pectivo Concejo
* Uso del suelo fio del predio
* Avalto * Uso del suelo

* Antigliedad de
la formacién ca-
tastral

Fuente: Ley 1450 de 2011.

Como elemento fundamental del IPU, el catastro también ha tenido su desempe-
noy sus cambios. Segln Offstein (2005) sefiala, la creacién de los registros catastrales
incluye tres procesos: de recoleccidn de la informacién fisica de los predios, luego la
actualizaciény, por dltimo, la conservacién que reconoce las mutaciones o cambios
de un predio'. Este proceso esté, a su vez, vinculado con el incremento anual que
debe hacerse a los avaliios catastrales conforme a la inflacién causada. En Colombia,
segln el DNP, el nivel de desactualizaciéon del total de los avaltos catastrales de
los predios rurales del pais es del 56 %. De estos, corresponde el levantamiento al
Instituto Geografico Agustin Codazzi (IGAC) de 10.368.422 predios, de los cuales
3.547.859 son rurales y 2.039.767 estan desactualizados. A esto se suma que existen
municipios con una desactualizacién catastral de més de 40 afios (DNP, 2015). La
persistencia de un catastro desactualizado tiene implicaciones sobre los valores
catastralesy, por ende, en el recaudo del IPU, ademés de incentivar la concentracién
de tierra, el bajo uso agropecuario y la especulacién con la tierra.

Es decir, el IPU no solo depende de la voluntad en definir de manera progresiva
el impuesto sino también en crear y mantener las herramientas para su implemen-
tacién, en especial, el catastro. Con miras a enfrentar esta situacién, el Congreso
de la Republica establece la politica de contar con un catastro que tendrd maltiples

' Estos procesos son llevados a cabo en su gran mayoria por el Instituto Geogréfico Agustin Codazzi

(75% del catastro nacional) y los catastros descentralizados de Bogota, Medellin y Cali en ciudades, y
de Antioquia como departamento.
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propdsitos més alléa de los fiscales. La razdn que lleva a esta visién del catastro es la
necesidad de responder a la informacidn que sustenta la tributacién local (predial) y
brindar informacién veraz que apoye los procesos de gestién de tierra y la politica
agraria, determinante en los procesos de fortalecimiento de la capacidad local (Ley
1753 de 2015)"2.

Segln Sanchez y Espafa (2013), en promedio, los municipios actualizan su
catastro después de ocho anos o maés, lo cual lleva a que mantengan un catastro
desactualizado al menos por una década, y ello repercute en el bajo recaudo
del predial en Colombia; sin embargo, varios municipios mantienen rezagos que
superaran los 50 afios, es decir, no han realizado ninguna actualizacién desde que
formaron su catastro. Ademés, sefialan que el esfuerzo de aumentar los avaltios afio
a ano segn la inflacién no potencia el recaudo, dada la brecha entre los avaltos y
los precios de mercado de la tierra.

Este recuento de la legislacién del impuesto muestra varios temas que no son
simples hechos legislativos sino que muestran las tensiones e intereses detrés
del impuesto predial, en especial, aquel que grava la tierra rural. En particular, se
observa el rezago histérico para implementar un impuesto sobre la propiedad, a
pesar de la relevancia que en distintos momentos se le dio a este impuesto para las
finanzas locales. Solo hasta la década del ochenta del siglo veinte se logra definir
e implementar este impuesto como uno de los pilares de las finanzas locales. Es
decir, nuestra historia del impuesto predial es bastante corta, cuenta un poco més
de tres décadas. A esto, se suma que este impuesto comenzd a funcionar sin mayor
informacién catastral que lo sustentara®®. Esta situacién puede explicar la ausencia
de informacidn catastral y la dificultad para lograr una actualizacién catastral real,
como una fotograffa reciente de la propiedad del pais. No obstante, se observa
tanto en la ley como en la dindmica de actualizacién el rezago en particular de
la propiedad rural. Esto hace relevante preguntarse por las razones que explican

12 Enelarticulo 104 de la Ley 1753 de 2015 se sefala que: “Catastro multipropdsito. Se promoverd la implementacion
del catastro nacional con enfoque multipropdsito, entendido como aquel que dispone informacion predial para contribuir
a la seguridad juridica del derecho de propiedad inmueble, al fortalecimiento de los fiscos locales, al ordenamiento
territorial y la planeacion social y econémica. El Gobierno nacional, a través del Instituto Geogrdfico Agustin Codazzi
(IGACQ) con el apoyo de los catastros descentralizados, podrd realizar las actividades necesarias para la formacion y
actualizacion catastral de manera gradual e integral, con fines adicionales a los fiscales seialados en la Ley 14 de
1983, logrando plena coherencia entre el catastro y el registro, mediante levantamientos por barrido y predial masivo,
en los municipios y/o zonas priorizadas con el Departamento Administrativo Nacional de Estadistica, el Departamento
Nacional de Planeacidon, el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural y el Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible, conforme con la metodologia definida para el efecto”. Congreso de la Reptblica, 9 de junio de 2015,
Ley 1753, por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018: “Todos por un nuevo pafs”.

3 Sibien Catastro Nacional existe desde 1935 como dependencia del Estado Mayor General del Ejército,
luego como Instituto Geogréfico Agustin Codazzi en los afios cincuenta, su vocacién estuvo més
centrada en la cartografia que en el apoyo y misién catastral.
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este rezago, quizé por simple manejo de las herramientas administrativas del IPU
o, también, por razones de economia politica que permite beneficiar a grupos
particulares por la forma en que se implementa y administra el impuesto por parte
de las autoridades encargadas.

La legislacién vincula dos autoridades locales en el manejo y funcionamiento
del impuesto predial: de un lado, la Alcaldia, que define las formas de recaudo y la
iniciativa de actualizar el catastro. De otro lado, el Concejo Municipal define la tarifa
que debe estar en los rangos definidos por el Congreso de la Republica y debe velar
por la progresividad, segin tamano, valor y uso.

Se infiere del anélisis de las leyes sobre el impuesto predial y de los documentos
Conpes sobre catastro que hay debilidades en la implementacién del impuesto tanto
por el esfuerzo de actualizacién de avallos catastrales como por la competencia
de dos érganos de gobierno local (alcaldias y concejos), con intereses que pueden
no estar alienados. Asf, la legislacién puede ser punto de partida también para el
anélisis de economia politica, dado que senala los poderes locales y las necesidades
administrativas para el adecuado funcionamiento del impuesto.

3. COMPORTAMIENTO DEL IMPUESTO A LA PROPIEDAD RURAL BAJO DISTINTOS
ENTORNOS INSTITUCIONALES LOCALES

El impuesto a la propiedad rural en Colombia es un impuesto cuya definicién
se da en el ambito sub-nacional, el cual ha sido descrito como influenciado por
las elites locales, que son grupos con intereses en la propiedad rural (las elites
tradicionales y nuevas han logrado capturar la politica local ain bajo procesos de
descentralizacién politica). Por lo tanto, la configuracion local de la institucionalidad
politica en Colombia es un escenario interesante para entender el comportamiento
del impuesto predial.

Se exploran estadisticas del comportamiento del predial rural a la luz de variables
politicas que pueden dar cuenta de pautas o diferencias en grupos de municipios.
Para esto, se analizan las instituciones locales como la concentracién del poder
politico en la conformacién del concejo municipal y la alcaldia, la eficiencia en la
justicia, la concentracién de la tierra como proxy del potencial poder de la élite
terrateniente y la captura del poder local por parte de actores al margen de la ley.
Estos resultados contribuyen a entender por qué el recaudo del impuesto predial
rural y las tarifas son, en apariencia, bajas en Colombia y cémo las instituciones
politicas locales afectan esta situacioén.

Es importante aclarar que en Colombia no existe informacién desagregada sobre
el recaudo del predial de predios urbanos y de predios rurales. Entonces, indagar
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sobre el impuesto “predial rural” implica hacer un calculo o una aproximacién. A su
vez, indagar sobre la tarifa nominal del impuesto predial exige revisar la informacién
en los municipios, a partir de la exploracién los acuerdos del Concejo Municipal,
documentos que contienen las decisiones locales relativas, entre otros, a las tarifas
del impuesto predial.

3.1 Datos y célculo de variables del estudio™

Para fines de este documento, se calcularon las variables que utilizan para evaluar
la evolucién del predial rural en Colombia: i) tarifa efectiva del predial rural; ii)
recaudo del predial rural; iii) recaudo del predial rural per cépita; iv) tarifa nominal
del predial rural; v) avalto catastral de los predios rurales per capita y vi) de rezago
en la actualizacién catastral.

Se obtuvo informacién para 980 municipios de los 1.120 que tiene Colombia. Se
excluye informacién de las oficinas de catastro independientes que son Medellin,
Bogota, Cali y el Departamento de Antioquia®. Los datos obtenidos comprenden
informacién del periodo 1998-2010.

La informacién de las variables es tanto académica como oficial. Las fuentes
oficiales son el DNP, el IGAC, el DANE, la Registradurfa Nacional del Estado Civil y
el Consejo Superior de la Judicatura, mientras que la Gnica fuente académica es la
informacién de Lépez (2010).

Las seis variables del desempefio del impuesto predial rural y urbano se calcula-
ron con base en la informacién del DNP que registra el recaudo total por concepto
del predial para cada municipio afio a ano y teniendo en cuenta otras variables como
los avalGos catastrales del IGAC y los datos poblacionales del DANE.

La tarifa efectiva del predial rural (TEPR) para el municipio i en el periodo t se
calculé como la relacion entre el recaudo del predial rural (RPR) y el avalto catastral
rural (ACR) por mil. La tarifa efectiva del predial rural se refiere al recaudo real del
impuesto respecto al avalto de los predios sujetos de impuesto, reflejando la tarifa
que efectivamente se aplica sobre la propiedad. Esta variable permite entender dos
temas: de un lado, el alcance del recaudo, y del otro, la brecha de la tarifa efectiva
respecto a la nominal.

Los investigadores interesados en el tema pueden solicitar las variables construidas y la informacién
utilizada en este documento al correo electrénico: mjvillaveces@unal.edu.co.

Si bien la falta de informacién de Antioquia puede generar un sesgo estadistico, la muestra es lo
suficientemente grande para ser estadisticamente significativa pues representa el 86 % de los municipios
de Colombia.
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TEPR, = (RP R% CRJ %1.000 1

Donde el recaudo del predial rural (RPR) es estimado teniendo en cuenta el
recaudo total urbano y rural (RPT) multiplicado por el indice de ruralidad (IR).

RPR,= RPT, * IR, 2]

El recaudo del predial per cépita (RPper) tiene en cuenta el recaudo total sobre
la poblacién total (PT) en el municipio ;, en el afio ,

RPper, = RPT, | PT, 31

La tarifa nominal del predial rural (TNPR) se calculé como promedio de las tarifas
nominales del predial rural en el municipio (prom. TNPR). Esta informacién se obtuvo
a partir de los acuerdos municipales segiin los cuales se expiden los estatutos de
rentas por parte de los concejos municipales. Estos datos se pudieron obtener para
740 municipios. La tarifa nominal del predial rural permite ver la definicién de la
tarifa promedio respecto al rango definido para predios rurales segln la ley, como
un indicador de progresividad o de relativa homogeneidad de la tarifa.

TNPR, = prom.(TNPR,,) 4]

El avallo catastral de los predios rurales per capita (ACRper) es el avallo catastral
de las propiedades rurales (ACR) frente a la poblacién rural (PR) en cada municipio.
Esta informacién se obtuvo del IGAC.

ACRper, = ACR, | PR, 5]

Finalmente, la variable de rezago en la actualizacién catastral (RAC) se calcula
como la diferencia entre el ano de la Gltima actualizacién (AUA) y el ano de la
pendltima actualizacién (APA), utilizando la informacién del IGAC sobre los afios
de actualizacién del catastro y el trabajo de Sanchez y Espafia (2013).

RAC, = AUA, | APA, 6]

Las variables institucionales se calcularon teniendo en cuenta informacioén oficial
e informacién académica. Para la concentraciéon de la tierra, se tomd la base de datos
del Centro de Estudios sobre Desarrollo Econémico (CEDE) de la Universidad de los
Andes'¢, que calculd el indice de concentracién de la propiedad rural registrada en

16 Las bases de datos del CEDE estan disponibles, previa inscripcién, en el siguiente link: https://datoscede.
uniandes.edu.co/.
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el IGAC para el periodo de 2000 a 2009. Esta variable toma valores entre 0 y 100,
donde a mayor valor, mayor concentracién de la propiedad de la tierra.

La variable que mide la concentracién politica (CP) tiene informacién para 4
elecciones locales desde 1998 para el concejo y la alcaldia. Esta variable busca
capturar la concentracién en la composicidon del concejo municipal segln el partido
mayoritario y la afinidad con el alcalde en términos partidistas. Esta informacién
viene de la Registraduria Nacional del Estado Civil. Esta calculada como ntiimero
de concejales electos del mismo partido del Alcalde (NCPA) en relacidn con el total
de concejales del municipio (TCM). La variable toma valores de 0 a 100 donde una
cifra cercana a cero indica que todos los miembros del concejo municipal son de
partidos diferentes al del alcalde y 100 donde hay un tnico partido hegemdnico en
el concejo y la alcaldfa del municipio.

CP, = NCPA, | TCM, 7]

La variable que mide eficiencia del sistema judicial (ES]) se calcula con base en
la informacién del Consejo Superior de la Judicatura para el periodo de 2003 a 2009.
La variable se calcula como la relacién entre los casos finalizados (CF) y el total de
casos del sistema judicial del municipio (TCSJ). Esta variable toma valoresde 0 a 1,
donde 1 es eficiencia del 100 % en la justicia y 0 la ineficiencia total. La informacién
incluye los procesos exitosos, las demoras y los casos sin castigos judiciales lo
que permite calcular la proporcién de casos finalizados del sistema judicial en el
municipio ;, en el afio , asf:

ESJ, =CF, | TCSJ, 18]

Por tGltimo, la variable que mide la evidencia de captura del poder local por parte
de actores al margen de la ley se calcula con base en la informacién de Lépez (2010),
sobre politicos locales con relaciones con paramilitares, guerrilla o narcotraficantes.
Segln el informe, hay vinculos evidentes de personas (politicos investigados) para
305 municipios para el perfodo entre 2000 y 2008. En este caso, se define una
variable dummy para los vinculos con paramilitares, otra con guerrilleros y otra con
narcotraficantes.

También se incluyen variables descriptivas de la conformacién de los municipios
y que no son directamente variables politicas, como el area de los municipios, el
nivel de ruralidad y la informalidad de la tierra'. Estas variables permiten también

7 Lainformalidad de la tierra es medida por el IGAC y muestra la proporcién de predios con informalidad

en la propiedad de la tierra, es decir, con sin registro en la oficina de registros pablicos del municipio.
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complementar el analisis para ver si el comportamiento del impuesto del predial rural
esté afectado por el area del municipio (a mayor area, mas propiedades y quizé més
recaudo), el indice de ruralidad (a mayor ruralidad, puede haber més participacién
de predios rurales en el recaudo y por ende mayor recaudo) y la informalidad que
sugiere que los niveles altos de informalidad de la propiedad de la tierra pueden
reducir el recaudo del predial rural.

3.2 Comportamiento del predial rural segun variables institucionales locales

El analisis descriptivo se basa en las variables institucionales distribuidas en cuarti-
les'®, a fin de ver si se observa algin comportamiento diferenciado en el desempefio
del impuesto predial.

De acuerdo con el analisis tedrico, la relacién entre instituciones politicas y
desempeno del impuesto predial puede favorecer o frenar el buen desempefio eco-
ndémico. En concreto, los acuerdos politicos mas competitivos que, segln la literatura
son més afines a la rendicién de cuentas (Besley y Preston, 2002 y Besley, Persson
y Sturm, 2005), se pueden asociar con un buen desempeno econdmico (tributario),
mientras que los que promueven la exclusion podrian empeorar el resultado.

La evidencia estadistica para el total de la muestra (980 municipios), da cuenta
de que la tarifa efectiva de predial rural esté 1,52 puntos por encima de la agregada
(rural y urbana). También se observa que el nimero de actualizaciones catastrales
que se han realizado en el perfodo es de un afio y medio, en promedio, (algo por
debajo de lo esperado para el periodo que deberian ser, al menos 5 actualizaciones
si se cumple la ley que senala que la actualizacién catastral debe hacerse cada 5
anos). Ademas, se observa un promedio de 6.69 afios de brecha entre actualizaciones
catastrales, mayor a los cinco anos que define la ley (tabla 2).

Tabla 2. Estadisticas descriptivas de variables de desempeno del predial rural, 1998-2010

Variables del predial rural Media Deist;i;;frn
Tarifa nominal predial rural (%) 5,72 2,37
Tasa efectiva predial rural (%) 6,50 15,42
Tarifa efectiva predial (rural y urbano) (%) 5,46 4,01
Recaudo Predial rural per cépita (miles de pesos) 22,65 28,37

18 El primer cuartil concentra el 25 % més bajo de la variable de interés, mientras el cuartil cuatro concentra
el 25 % mas alto de la variable. Se presenta la informacién de los cuatro cuartiles.
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Variables del predial rural Media szist;inazfl;?
Avalto catastral rural per cépita (millones de pesos de 2008) 5,47 8,60
Nimero de veces que se ha realizado actualizaciones catastrales rurales. 1,65 0,49
Afios desde la dltima actualizacién catastral (rezago catastral) 6,69 5,30

Fuente: célculos propios basado en datos del DNP para recaudo tributario municipal, datos de Acuerdos Municipales
para tarifa nominal y datos del IGAC para avallo de los predios rurales y actualizacién catastral.

Tabla 3. Estadisticas descriptivas de variables institucionales en el &mbito local, 1998-2010

Variables politicas y econdmicas locales Media Zistzl;;;in
Coeficiente de Gini de la tierra 69,72 10,10
Concentracién politica 39,78 25,44
Eficiencia en la justicia 0,84 0,64
Captura de poder local por actores al margen de la ley (dummy) 0,06 0,26

Fuente: célculos propios basado en datos del IGAC para gini de la tierra, Registraduria Nacional del Estado Civil
para competencia electoral, Consejo Superior de la Judicatura para Eficiencia en la Justicia y Lépez (2010) para
captura del poder local.

Respecto a las variables institucionales (tabla 3), se observa que en promedio, el
coeficiente de Gini de la tierra es de casi 0,70, lo que implica una alta concentracién
de la propiedad. La concentracién politica, por su parte, es cercana al 40 % lo cual
indicarfa que en promedio, los alcaldes cuentan con una proporcién importante
de apoyo partidista en el Concejo sin representar una mayorfa. La eficiencia en la
justicia muestra también un coeficiente de 0,84, que implica un sistema de respuesta
que parece eficiente frente a los procesos demandados a la justicia y, por dltimo,
la captura del poder local por actores ilegales, casi inexistente.

La tabla 4 muestra el comportamiento de las variables del predial rural segtin el
drea del municipio. Se observa que a mayor area del municipio, menor el recaudo y
mayores las tarifas efectivas. Esto revela que municipios pequefios quiza son més
urbanos, de forma tal que se logra una representacién mayor de la propiedad urbana
en el recaudo. Por su parte, a mayor tamano, la ruralidad incrementa por lo cual
se aumenta la tarifa efectiva del predial rural. También es interesante el aumento
de rezago catastral a medida que los municipios tienen un area mayor. Esto puede
explicarse, dado que los municipios con grandes extensiones estan ubicados en el
sur occidente del pafs, antes conocido como los territorios nacionales, con bajisima
formacién catastral y, por ende, bajo nivel de actualizacién del mismo.
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Tabla 4. Desempefio del predial rural por cuartiles de drea municipal, 1998-2010

IZ:::Z; ’::Sdf;r Medidas de desempeiio del predial rural Media D;St;i:;;érn
Tarifa efectiva predial rural % 4,30 5,34
Tarifa nominal del predial rural % 6,08 1,99
Primer Recaudo predial per capita (miles de pesos 2008) 25,95 24,28
cuartil Avalto catastral rural per cépita (millones de pesos de 2008) | 7,10 9,65
Niamero de actualizaciones catastrales (afios) 1,63 0,48
Afos desde la Gltima actualizacién catastral 6,53 3,50
Tarifa efectiva predial rural % 577 12,63
Tarifa nominal del predial rural % 5,60 2,03
Segundo Recaudo predial per capita (miles de pesos 2008) 24,46 33,95
cuartil Avallo catastral rural per capita (Millones de pesos de 2008) | 5,37 5,48
Nimero de actualizaciones catastrales (afios) 1,64 0,50
Afos desde la dltima actualizacién catastral 6,68 3,58
Tarifa efectiva predial rural % 6,36 12,85
Tarifa nominal del predial rural % 5,71 2,72
Tercer Recaudo predial per capita (miles de pesos 2008) 20,82 20,75
cuartil Avalto catastral rural per cépita (Millones de pesos de 2008) | 4,81 5,37
Nlmero de actualizaciones catastrales (afios) 1,65 0,48
Afos desde la dltima actualizacién catastral 7,77 6,11
Tarifa efectiva predial rural % 8,51 14,84
Tarifa nominal del predial rural % 5,74 2,67
Re;audo predial per cépita 16,39 19,52
Cuarto (miles de pesos 2008)
(Nal;rglse)ro de actualizaciones catastrales 58 0,50
Afos desde la Gltima actualizacién catastral 9,35 9,88

Fuente: célculos propios basado en datos del DNP para recaudo tributario municipal y datos de la Federacion de
Municipios para el 4rea.

Respecto al nivel de ruralidad de los municipios, se observa en la tabla 5, que
la tarifa efectiva es casi la mitad en los municipios mas rurales que en los menos
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rurales, aunque la tarifa nominal es bastante homogénea entre los distintos cuartiles
de ruralidad. Respecto al recaudo del predial, se observa un mayor recaudo del
impuesto predial rural en los municipios de menor ruralidad. Por su parte, los
avallos catastrales rurales son menores a mayor ruralidad, lo cual puede estar
asociado con la falta de actualizacién catastral en estos municipios que presentan
un mayor ndamero de anos desde la Gltima actualizacién con un rezago de casi 10
afios. En términos del catastro, no se observa ningin patrén diferenciador entre
los distintos niveles de ruralidad, con un promedio de 1.6 actualizaciones en el
periodo. Esta informacién plantea interrogantes acerca de las razones por las cuales
existe ese rezago catastral tan evidente en las zonas rurales. Autores como PNUD
(2011), Kalmanovitz y Lopez (2008), entre otros, sugieren que esto esté asociado a
la dificultad de realizar los catastros rurales; sin embargo, en un trabajo de Vargas
y Villaveces (2016), se evidencia que los duenos de grandes extensiones de tierra
tienen incentivos para frenar la actualizacién catastral a fin de mantener su activo
a bajo costo y poder concentrar sin la presién a ser productivo.

Tabla 5. Desempefio del predial rural por cuartiles de ruralidad, 1998-2010

Municip?os . . . Desviacion
por cuartil de Medidas de desemperio del predial rural Media ,
ruralidad estndar
Tarifa efectiva predial rural % 11,15 21,81
Tarifa nominal del predial rural % 5,55 2,01
Primer Recaudo predial per cépita (miles de pesos 2008) 34,44 28,83
cuartil Avallo catastral rural per cépita (Millones de pesos de 2008) 9.00 8,94
Ndmero de actualizaciones catastrales (afios) 1,76 0,42
Anos desde la Gltima actualizacién catastral 5,47 2,85
Tarifa efectiva predial rural % 391 4,85
Tarifa nominal del predial rural % 5,25 1,76
Segundo Recaudo predial per cépita (miles de pesos 2008) 20,35 19.86
cuartil Aval(o catastral rural per cépita (Millones de pesos de 2008) 4,67 4,45
Numero de actualizaciones catastrales (afios) 1,61 0,49
Afios desde la Gltima actualizacién catastral 7,03 4,14
Tarifa efectiva predial rural % 4,18 3,38
IE;CS; Tarifa nominal del predial rural % 6,05 3,65
Recaudo predial per cépita (miles de pesos 2008) 16,55 16,97
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Municip?os . . . Desviacion
por cuartil de Medidas de desemperio del predial rural Media ,
ruralidad estindar
Avaltio catastral rural per cépita (Millones de pesos de 2008) 3,89 4,81
Ndmero de actualizaciones catastrales (afios) 1,61 0,52
Afios desde la Gltima actualizacién catastral 7,70 591
Tarifa efectiva predial rural % 5,66 5,81
Tarifa nominal del predial rural % 6,13 2,56
Cuarto Recaudo predial per cépita (miles de pesos 2008) 16,12 18,52
cuartil Avallo catastral rural per cépita (Millones de pesos de 2008) | 4,05 4,97
Namero de actualizaciones catastrales (afios) 1,54 0,49
Afios desde la Gltima actualizacién catastral 9,82 8,94

Fuente: calculos propios basado en datos del DNP para recaudo tributario municipal y datos de ruralidad del DANE.

Como se observa en la tabla 6, frente a la concentracién de la tierra, el compor-
tamiento de las variables del predial rural no responde a lo esperado. La medida
de concentracién de la tierra es una proxy de la posicion relativa de los grandes
latifundistas y, por ende, de su potencial poder local. Segtn la revisién de literatura
en Colombia, se espera que en los municipios con gran concentracién de tierra haya
un menor recaudo y mayores rezagos catastrales por cuenta de la influencia de los
terratenientes sobre las decisiones del predial.

Sin embargo, tanto la tarifa efectiva como el recaudo del predial son mas altos a
mayor concentracion, lo que indica que, al menos, hay un esfuerzo diferenciado segtin
la concentracién. Esto, como sefnalan Sanchez y Espana (2013) y Vargas y Villaveces
(2016), puede explicarse por qué las grandes propiedades estan formalizadas como
mecanismo de jure para garantizar la propiedad y, por ende, las propiedades estan
incluidas en el catastro fiscal. Esta intuicién se refuerza con los datos de avalio
catastral de los predios rurales, pues se observa que a mayor concentracién, més
altos los avaltios, lo que muestra que la tierra tiene un valor relativo superior en los
predios més grandes. Respecto a las tarifas efectivas, estas tienden a ser més altas a
mayor concentracién de la tierra, lo cual complementa el dato del recaudo del predial
y, también estéd asociado a la progresividad que rige este impuesto. No obstante,
preocupa que las tarifas nominales sean casi invariables, lo cual indica que no se
aplica la progresividad segtn el tamafio de la tierra. En términos del catastro, no hay
diferencias importantes en el nimero de actualizaciones catastrales hechas y en el
afio de la dltima actualizacién catastral a partir de los cuartiles de distribucién de
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la tierra. Esto llevarfa a pensar que las razones del rezago catastral deben buscarse
mas allé de la estructura de la propiedad de la tierra.

Tabla 6. Desempeiio del predial rural por cuartiles de Gini de la tierra, 2000-2010

Mm/ficip'i 05 por . . .| Desviacion
cuartil Gini de la Medidas de desemperio del predial rural Media ,
ierra estdndar
Tarifa efectiva predial rural % 5,05 8,60
Tarifa nominal del predial rural % 6,12 2,11
Primer Recaudo predial per cépita (miles de pesos 2008) 15,77 18,74
cuartil Avallo catastral rural per capita (millones de pesos de 2008) | 3,95 5,41
Niamero de actualizaciones catastrales (afios) 1,63 0,491
Afios desde la Gltima actualizacién catastral 6,96 5,86
Tarifa efectiva predial rural % 4,79 9,23
Tarifa nominal del predial rural % 5,69 2,68
Segundo Recaudo predial per capita (miles de pesos 2008) 18,79 21,53
cuartil Avallo catastral rural per capita (millones de pesos de 2008) | 4,60 6,19
Niamero de actualizaciones catastrales (afios) 1,62 0,506
Afios desde la Gltima actualizacién catastral 6,70 5,31
Tarifa efectiva predial rural % 594 11,82
Tarifa nominal del predial rural % 5,72 2,20
Tercer Recaudo predial per cépita (miles de pesos 2008) 24,32 25,98
cuartil Avallo catastral rural per capita (millones de pesos de 2008) | 6,32 11,24
Niamero de actualizaciones catastrales (afios) 1,66 0,48
Afios desde la Gltima actualizacién catastral 6,37 4,77
Tarifa efectiva predial rural % 10,21 25,16
Tarifa nominal del predial rural % 5,53 2,40
Cuarto Recaudo predial per capita (miles de pesos 2008) 31,70 39,79
cuartil Avallo catastral rural per capita (Millones de pesos de 2008) | 7,01 9,79
Niamero de actualizaciones catastrales (afios) 1,67 0,46
Afios desde la dltima actualizacién catastral 6,72 5,25

Fuente: calculos propios basado en datos del DNP para recaudo tributario municipal y datos IGAC para distribucion
de la tierra.
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La medida de concentracién politica permite capturar la alta representacién de
un partido politico y, asociado, un grupo de interés, en las elecciones locales, tanto
para el concejo municipal como para la eleccién del alcalde. El caso de un concejo
municipal con alta concentracién politica puede ser un indicador de una institucién
politica poco representativa y con baja rendicién de cuentas, situacion que puede
llevar a un bajo desempefio del predial rural, como sugieren Acemoglu, Ticchi y
Vindigni (2006). Se observa en la tabla 7 que, en la medida en que existe mayor
concentracion politica en los municipios, se presenta un menor recaudo del predial
rural, que puede explicarse por la posibilidad de beneficiar intereses particulares
representados en el concejo municipal en procura de menores impuestos sobre la
tierra. Respecto al rezago en la actualizacidn, se observa que a mayor concentraciéon
politica, mas alto el nimero de afios desde la Gltima actualizacién lo que sugiere
que en ambientes de alta concentracién politica se posterga el compromiso de
actualizar el catastro, resultado en linea con el menor recaudo.

Tabla 7. Desempefio del predial rural por cuartiles de concentracion politica, 1998-2010

Municipios por cuartil
d? Iconcentma‘on Medidas de desemperio del predial rural Media esv/laaon
politica en elecciones estandar
municipales
Tarifa efectiva predial rural % 3,04 12,06
Tarifa nominal del predial rural % 5,50 2,16
Recaudo predial per cépita (miles de pesos 2008) 17,34 0,09
Primer cuartil Aval(o catastral rural per capita (millones de pesos
23,86 27,84
de 2008)
Nidmero de actualizaciones catastrales (afios) 1,53 7,61
Afos desde la dltima actualizacién catastral 6,23 0,44
Tarifa efectiva predial rural % 3,76 9,21
Tarifa nominal del predial rural % 5,37 8,19
Recaudo predial per cépita (miles de pesos 2008) 14,82 0,10
Segundo cuartil Avallo catastral rural per capita (Millones de pesos
37,54 42,61
de 2008)
Niamero de actualizaciones catastrales (afios) 1,39 6,44
Afos desde la tGltima actualizacién catastral 8,58 0,54
Tarifa efectiva predial rural % 4,14 7,79
Tercer cuartil
Tarifa nominal del predial rural % 6,14 10,84
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Municipios por cuartil

d? lconcentmcz'on Medidas de desemperio del predial rural Media Desv/zaaon
politica en elecciones estandar
municipales
Recaudo predial per capita (miles de pesos 2008) 14,75 0,16
Qvaluo catastral rural per cépita (millones de pesos 54.66 6181
Tercer cuartil e 2008)
Nimero de actualizaciones catastrales (anos) 1,44 6,25
Afos desde la tGltima actualizacién catastral 8,61 0,79
Tarifa efectiva predial rural % 4,72 6,37
Tarifa nominal del predial rural % 6,74 13,19
Recaudo predial per capita (miles de pesos 2008) 14,74 0,09
Cuarto cuartil AvalGo catastral rural per cépita (millones de pesos
68,20 87,56
de 2008)
Nimero de actualizaciones catastrales (anos) 1,69 5,08
Afos desde la Gltima actualizacién catastral 8,85 0,59

Fuente: Célculos propios basado en datos del DNP para recaudo tributario municipal y datos de la Registraduria

Nacional del Estado Civil para las elecciones locales.

En la tabla 8 se observa el comportamiento de las variables del predial respecto
a la medida de eficiencia en la justicia. La medida de eficiencia en la justicia se toma
como proxy de capacidad estatal. Se observa que en los municipios con una eficiencia
en la justicia mayor, tanto la tarifa nominal como la tarifa efectiva del predial rural
son mayores, en linea con la literatura que sugiere que la capacidad estatal incide de
manera positiva en el recaudo y en el comportamiento de las tarifas. Sin embargo,
no se observa una tendencia distinta en el nimero actualizaciones catastrales
(alrededor de 6.8 anos) y en los afios desde la Gltima actualizacién catastral.

Tabla 8. Desempefio del predial rural por cuartiles de eficiencia en la justicia, 2003-2009

Municipios
til d ) ) .| Desviacié
por cuarti: 4e Medidas de desempero del predial rural Media esv/mczon
eficiencia en la estandar
justicia
Tarifa efectiva predial rural % 6,18 13,72
Tarifa nominal del predial rural % 5,84 2,96
Primer cuartil

Recaudo predial per capita (miles de pesos 2008) 25,72 41,27
Avalto catastral rural per cépita (millones de pesos de 2008) | 6,06 11,28
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Municipios
por cuc.irtzl de Medidas de desemperio del predial rural Media Desv/zaaon
eficiencia en la estandar
justicia

Nimero de actualizaciones catastrales (afios) 1,65 0,514
Afos desde la dltima actualizacién catastral 6,83 6,64
Tarifa efectiva predial rural % 6,68 11,91
Tarifa nominal del predial rural % 5,88 2,08
Recaudo predial per capita (miles de pesos 2008) 21,01 22,29

Segundo cuartil
Avaltio catastral rural per cépita (millones de pesos de 2008) | 5,84 9,79
Numero de actualizaciones catastrales (afios) 1,66 0,47
Anos desde la Gltima actualizacién catastral 6,73 5,00
Tarifa efectiva predial rural % 8,04 23,94
Tarifa nominal del predial rural % 5,12 1,85
Recaudo predial per cépita (miles de pesos 2008) 23,10 21,64

Tercer cuartil
Avallio catastral rural per capita (millones de pesos de 2008) | 5,26 6,21
Nimero de actualizaciones catastrales (afios) 1,68 0,46
Afios desde la Gltima actualizacién catastral 6,26 4,21
Tarifa efectiva predial rural % 5,04 6,14
Tarifa nominal del predial rural % 594 2,08
Recaudo predial per cépita (miles de pesos 2008) 20,73 23,06

Cuarto cuartil
Avalto catastral rural per capita (Millones de pesos de 2008) | 4,71 5,71
Nimero de actualizaciones catastrales (afios) 1,60 0,50
Afos desde la dltima actualizacién catastral 6,93 5,12

Fuente: calculos propios basado en datos del Departamento Nacional de Planeacién para recaudo tributario municipal
y datos de Consejo Superior de la Judicatura para calcular eficiencia en la justicia.

Por Gltimo, la presencia de actores ilegales (paramilitares y guerrilla) y la
evidencia de algtn tipo de captura de estos actores deterioran el impuesto predial
rural en términos de la tarifa efectiva del predial rural y un nivel de recaudo algo
inferior al de los municipios sin captura de actores ilegales. Por su parte, se
observa que en municipios con algiin tipo de captura de la politica por parte de la
guerrilla, el recaudo del predial rural es menor que el de los municipios sin captura
(ver tabla 9).
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Tabla 9. Desempefio del predial rural en municipios con algin tipo de captura ilegal, 2000-2008

Tipo de captura Medidas de desemperio del predial rural Media

Tarifa efectiva predial rural %o 2,43

Paramilitares Tarifa nominal del predial rural %o 5,33
Recaudo predial per cépita (miles de pesos 2008) 13,73

Tarifa efectiva predial rural %o 2,75

Guerrilla Tarifa nominal del predial rural %o 5,52
Recaudo predial per cépita (miles de pesos 2008) 10,26

Tarifa efectiva predial rural %o 2,84

Con algtn tipo de captura | Tarifa nominal del predial rural %o 5,34
Recaudo predial per cépita (miles de pesos 2008) 14,20

Tarifa efectiva predial rural %o 4,02

Sin captura Tarifa nominal del Predial rural %o 5,76
Recaudo Predial per cépita (miles de pesos 2008) 14,27

Fuente: célculos propios basado en datos del DNP para recaudo tributario municipal y datos de captura de Lépez
(2010).

Por otra parte, segln la literatura consultada, cuando las élites locales utilizan
la coercién y los mecanismos de hecho para salvaguardar su fuente de poder
econdémico y politico, los resultados son negativos para el desempenio econémico
—tributacidén—, en especial en términos del recaudo del predial. Sin embargo, al
parecer, no existe un hecho estilizado entre la captura del poder local y las tasas
efectivas del predial rural, el avalud catastral y el rezago en la actualizacién catastral.
Este resultado va en linea con la idea de que en un pafs con una larga historia con el
poder coercitivo, no deberia haber efectos en la recaudacion de ingresos. Ademas,
el canal de la asociacién no es la violencia en si misma, son los vinculos entre los
gobernantes y los actores armados ilegales. En otras palabras, no es la violencia
en si la que afecta la tributacién sino los vinculos entre autoridades locales con
grupos al margen de la ley.

4. CONCLUSIONES

El anélisis aqui presentado permite ver que hay un comportamiento diferenciado del
predial rural segtin las instituciones politicas locales. Es decir, la manera en que se
implementa este impuesto varfa seglin la calidad institucional local, ademas de la
estructura de la propiedad. Esta evidencia va en linea con la literatura institucional
y los analisis sobre la tierra en Colombia.
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Se observa que el recaudo del predial es mayor en entornos de concentracién
econdmica y menor con concentracién politica, aunque no se observan cambios en
el rezago catastral segtin cuartiles de concentracién de la tierra, pero sf a medida
que aumenta la concentraciéon politica. Respecto a la tarifa nominal, no se observan
cambios seglin entornos institucionales, lo que sugiere la no discriminacién de la
tarifa, al menos, segln niveles de concentracién de la tierra. Adicional, frente a la
captura del poder local por actores ilegales, el cambio mas evidente es un menor
recaudo en entornos de captura por guerrilleros. Estos hechos estilizados invitan a
seguir pensando en el alcance del entorno institucional en el desemperio tributario,
especialmente el predial rural. Se sugiere que la concentracién politica puede jugar
en contra de un mayor recaudo al igual que la presencia de grupos al margen de la
ley, temas que deben considerarse a la hora de pensar en fortalecer la capacidad
estatal local. A su vez, el rezago catastral parece explicar buena parte del desempefio
diferenciado del predial rural, situacién que en parte se relaciona con entornos de alta
concentracién politica, sugiriendo que la decisién de actualizar puede estar afectada
por intereses privados de los duenos de la tierra. Por Gltimo, la casi homogénea
tarifa nominal sugiere que no se implementa la légica de la progresividad en la tarifa,
propia de la naturaleza del impuesto predial en Colombia.
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