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ARTICULO

EL ESFUERZO TRIBUTARIO DE LOS
MUNICIPIOS COLOMBIANOS ENTRE
2011Y 2017. ¢ HAY ESPACIO PARA
AUMENTAR SU RECAUDACION?

Victor Mauricio Castafieda Rodriguez

Castafieda Rodriguez, V. M. (2023). El esfuerzo tributario de los municipios
colombianos entre 2011y 2017. ¢ Hay espacio para aumentar su recaudacion?
Cuadernos de Economia, 42(89), 331-357.

Los ingresos de los municipios en Colombia dependen principalmente de las
transferencias (en mas de un 70 % en promedio), lo que se ha tomado como un
indicio de pereza fiscal. En este trabajo, se calcula el esfuerzo tributario munici-
pal a partir de una frontera estocastica que se estima con base en un panel de datos
con observaciones para 1094 municipios durante el periodo 2011-2017. Los resul-
tados indican, entre otras cosas, que no hay evidencia de pereza fiscal y que el
esfuerzo tributario promedio de los municipios colombianos entre 2011y 2017 fue
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de alrededor del 78 %, lo que implica que es poco el espacio fiscal que habria para
aumentar su recaudacion de manera auténoma.

Palabras clave: esfuerzo tributario; frontera estocéstica de recaudaciéon; muni-
cipios colombianos; pereza fiscal.
JEL: H71, H21, 023, E62.

Castafieda Rodriguez, V. M. (2023). The tax effort of Colombian municipal-
ities between 2011 and 2017. Is there room to increase their tax collection?
Cuadernos de Economia, 42(89), 331-357.

The Colombian municipalities depend mainly on national transfers (more than
70% of their revenue), which is generally taken as an indication of fiscal laziness.
This paper aims to calculate the municipal tax effort based on a stochastic tax fron-
tier for a data panel that includes observations for 1,094 territorial entities during
the years 2011-2017. The results suggest inter alia that there is no evidence of fis-
cal laziness and that the average tax effort of Colombian municipalities between
2011 and 2017 was around 78%, which implies that there is little fiscal space to
increase local tax collection.

Keywords: Tax effort; stochastic tax frontier; Colombian municipalities; fiscal
laziness.
JEL: H71, H21, 023, E62.
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INTRODUCCION

Colombia, como pais unitario, presenta una recaudacién tributaria concentrada
en los impuestos nacionales, de modo que para el afio 2020 mas del 80 % del
total recaudado por concepto de impuestos en el pais correspondid a lo reportado
por la Direccién de Impuestos y Aduanas Nacionales (DIAN) (Organizacion para
la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos [OCDE], 2022). Sin embargo, parte
del ingreso tributario que percibe el Gobierno nacional se traslada a los gobier-
nos subnacionales por medio del Sistema General de Participaciones (SGP), aun-
que la mayoria (i. e., el 83 %) se destina a educacion y salud (Congreso de la
Republica, 27 de diciembre de 2007, Art. 4). Esto implica que buena parte de
la financiacion del gasto de inversion —por ejemplo, la construccion de infraes-
tructura— depende de los recursos propios, lo que genera interés por estudiar si
los entes territoriales —y, en particular, los municipios— explotan de manera efi-
ciente sus bases tributarias, cedidas por la ley (aproximadamente 21 impuestos,
aungue sobresalen el impuesto de industria y comercio (ICA) y el impuesto pre-
dial unificado (IPU) por su recaudo).

En este trabajo se calcula el esfuerzo tributario de practicamente todos los muni-
cipios colombianos (1094 de 1103), considerando que sus gobiernos, en teoria,
son los que conocen mas de cerca las demandas de los ciudadanos y que, en con-
secuencia, podrian asimismo identificar con mayor precision las necesidades de
gasto publico. Sin embargo, aprovechar este hecho para mejorar la asignacion del
gasto requiere que exista mayor autonomia presupuestal y un flujo suficiente de
recursos, lo que a su vez hace importante analizar si es posible aumentar la recau-
dacién tributaria propia de los municipios o si, por otra parte, se debe pensar en
modificar el sistema de transferencias. Al respecto, Bonet-Morén et al. (2012)
sugieren que entre los beneficios del federalismo fiscal se encuentran la asignacion
eficiente de bases gravables, la autonomia y predictibilidad presupuestal, la mayor
rendicion de cuentas y la atencién de las preferencias de la comunidad.

Si bien el Departamento Nacional de Planeacion (DNP, 2021) estima que, en pro-
medio, el 73,63 % de los ingresos de los municipios en Colombia provienen de
las transferencias de la nacion —sin incluir lo recibido por intermedio del Sistema
General de Regalias (SGR)— y que, en general, su desempefio fiscal es pobre
—pues el 99 % de ellos estan es una situacion de deterioro, riesgo o vulnerabi-
lidad*—, esto no implica que su capacidad tributaria sea inutilizada, como usual-
mente se sugiere (véase, e. g., Sanchez-Torres et al., 2015). En efecto, muchos
entes territoriales tienen una reducida capacidad tributaria en la medida en que
sus bases gravables son poco dindmicas, asi como es baja la capacidad de pago de
sus habitantes, lo que incide en su baja recaudacion. De hecho, aun cuando varios
trabajos han intentado verificar la hip6tesis de la pereza fiscal en Colombia —la
cual sugiere que existe una relacion negativa entre el monto de las transferencias

1 En otros términos, se trata de los municipios cuyo indice de desempefio fiscal es inferior a 70
puntos.
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y regalias recibidas y el nivel de recaudacion—, la evidencia empirica no siempre
esta a su favor (Bonet-Moro6n et al., 2018; Cadena, 2002).

Por su parte, los trabajos que han estimado el esfuerzo tributario de los munici-
pios colombianos como una relacidn entre la recaudacion efectiva y la potencial
son escasos. No obstante, hay tres estudios que merecen ser mencionados: dos de
ellos emplean un andlisis envolvente de datos (DEA, por su sigla en inglés) (téc-
nica no parameétrica) (Bonet-Moron y Ayala-Garcia, 2016; DNP, 2005) y el otro
se basa en el calculo de una frontera estocéstica (técnica paramétrica) (Sanchez-
Torres et al., 2015).

Cabe indicar que los estudios antes mencionados consideran afios y periodos de
analisis diferentes al aca planteado (i. e., 2011-2017), por lo que es razonable
que los correspondientes resultados también difieran. Al respecto, el DNP (2005)
tomo datos de 2003; Sanchez-Torres et al. (2015), de 2006-2009; y Bonet-Moro6n
y Ayala-Garcia (2016), de 2014. Sin embargo, y més alla de la actualizacion del
periodo de estudio, este trabajo también pretende solucionar algunas deficiencias.

El DNP (2005) solo incluyd 41 municipios colombianos y tom6 la recaudacion del
ICA y del IPU, mas no la recaudacion total; ademas, el método DEA —que tam-
bién fue empleado por Bonet-Morén y Ayala-Garcia (2016)— asume que algunas
unidades tomadoras de decisiones (i. e., 1os municipios) se ubican sobre la frontera
de posibilidades de produccién, aun cuando pueden existir otras alternativas méas
eficientes —en términos de asignacion y uso de los recursos— que no se encuen-
tran entre las observaciones disponibles. Por su parte, Sdnchez-Torres et al. (2015)
consideraron Unicamente los impuestos ya citados (i. e., IPU e ICA), incorpora-
ron dos variables explicativas (i. e., el PIB per cépita y la tasa de pobreza local) y
solo después de haber estimado el esfuerzo tributario prosiguieron a incluir algu-
nos potenciales determinantes de la eficiencia recaudatoria, lo cual puede generar
resultados inconsistentes, dada la omision de variables en la primera etapa (Zarate-
Marco y Vallés-Giménez, 2019).

El presente trabajo aporta a la estimacion del esfuerzo tributario en los municipios
colombianos porque incluye observaciones para practicamente todos ellos durante
un periodo de 7 afios (2011-2017) y considera la recaudacion total, en lugar de
la asociada a solo algunos impuestos. Ademas, se emplea un modelo de frontera
estocastica, que presenta el mejor desempefio entre una muestra de técnicas de
estimacion de eficiencia (entre ellas, un DEA) (Kriger, 2012). En particular, se
usa un modelo TRE (o True Random-Effects), que fue inicialmente propuesto por
Greene (2005) y permite incluir a los potenciales determinantes de la ineficiencia
técnica de manera simultanea en la estimacion. Por Gltimo, se considera un con-
junto amplio de variables explicativas (alrededor de 12) con base en la revision
de la literatura especializada (e. g., Bird et al., 2008; Castafieda-Rodriguez, 2018;
Dioda, 2012; Mahdavi, 2008).

Se encuentra inter alia que el esfuerzo tributario promedio de los municipios en el
pais para el periodo 2011-2017 fue de 0,781, lo que desmiente la idea de que aque-



El esfuerzo tributario de los municipios colombianos ~ Victor Mauricio Castafieda Rodriguez 335

llos recaudan muy poco si se tiene en cuenta que, en general, su capacidad tribu-
taria también es baja. Ademas, no se encuentra prueba de pereza fiscal cuando se
consideran los ingresos por transferencias y regalias entre los factores explicativos
de la ineficiencia técnica tributaria.

Este articulo incluye otras cinco secciones. Primero se hace una breve revision de
las técnicas disponibles para estimar el esfuerzo tributario de un pais o ente terri-
torial (metodologia). Seguidamente, se describe la base de datos utilizada. En la
tercera seccion se estima y analiza la frontera estocastica tributaria para los muni-
cipios colombianos en el periodo 2011-2017, y luego, en la cuarta parte, se analiza
su esfuerzo tributario. Por Gltimo, en la quinta seccion se presentan las conclusio-
nes y recomendaciones.

METODOLOGIA

La medicion del esfuerzo tributario de un pais o ente subnacional implica compa-
rar el nivel de recaudacion efectiva con un valor de referencia: su capacidad tri-
butaria. Para ello existen diferentes alternativas (Garg et al., 2017), por ejemplo,
asumir que la base tributaria equivale al ingreso del pais o0 municipio (enfoque del
ingreso), o bien depurar las bases conforme a la normatividad de cada impuesto
(enfoque del sistema tributario representativo). También se puede realizar una
aproximacion economeétrica, utilizando para ello un conjunto de potenciales deter-
minantes (enfoque de regresién)? o, como se hace en este trabajo, empleando un
modelo de frontera estocastica (que es una extension del enfoque de regresion).

No obstante, cada alternativa presenta deficiencias. Por ejemplo, el enfoque del
ingreso sobreestima las bases gravables, pues en la practica hay factores que las
reducen notablemente y que dependen de las caracteristicas propias de cada ente
subnacional; por lo tanto, no siempre se pueden comparar las ratios de esfuerzo
tributario sobre la base de dicho enfoque®. Ahora, cuando la capacidad tributaria
se mide a partir de un sistema tributario representativo, es importante considerar
todos los detalles normativos que pueden aminorar las bases (e. g., deducciones
especiales, descuentos y rentas exentas), lo que ademas de dificultar la incorpo-
racion de varias unidades de analisis puede conducir a estimaciones arbitrarias
(Mikesell, 2007). Con respecto a las regresiones agregadas, su principal limitacion
consiste en que el término de error se toma como un proxy del esfuerzo tributario,
a pesar de que es probable que la brecha entre la recaudacion efectiva y la poten-
cial se deba, en parte, a la ineficiencia de la administracion tributaria (i. e., inefi-
ciencia técnica), y no solo a una decision politica 0 econémica.

2 Una variante no paramétrica de este enfoque en el andlisis envolvente de datos.

3 En otras palabras, no tiene mucho sentido, por ejemplo, comparar la recaudacién (como por-
centaje del PIB) entre Colombia y Dinamarca (de 19,7 % y 46,3 % en 2019, respectivamente),
considerando que las condiciones en las que opera cada sistema tributario son disimiles.
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Mientras que, en los modelos de regresién, la diferencia entre la prediccion y el
valor observado de la variable endédgena (i. e., la recaudacion) corresponde solo al
término de error, en los modelos de frontera estocastica se consideran dos elemen-
tos: un ruido estocastico y un factor de ineficiencia técnica. La funcién de fron-
tera estocastica busca entonces determinar la maxima cantidad de producto (e. g.,
recaudacion) que se puede obtener dada una seleccién de insumos (e. g., determi-
nantes de la carga tributaria) y la ocurrencia de ciertas pérdidas (i. e., ineficiencia
técnica) en el proceso.

Cabe precisar que hay dos diferencias entre una frontera de produccién y una fron-
tera tributaria. La primera es que la forma funcional que relaciona la recaudacion
con otras variables exdgenas no se conoce completamente (i. e., no existe certeza
de cdmo algunos factores inciden en la recaudacion). Ademas, la brecha entre la
recaudacion observada y la esperada, conforme a la frontera tributaria, no solo
obedece a la ineficiencia técnica, sino también a medidas de politica fiscal que
generan gastos tributarios (Fenochietto y Pessino, 2013). En términos formales,
la frontera estocastica tributaria para un panel de datos tendria la siguiente forma:

K
In Tl”ibit = ﬁO + klnin; + Vie — Uy (1)
k=1

En la ecuacion (1), In representa los logaritmos naturales de las variables del
modelo; Trib, corresponde a la recaudacion tributaria para la unidad i en el afio
t; 3, es una constante para todas las secciones cruzadas (e. g., municipios); X,
representa cada una de las K variables que contribuyen a explicar la dindmica de la
recaudacion para la duplait (i. e., determinantes de la carga tributaria); y 3,, con k
€ [1, K], corresponde a los coeficientes que junto con 3, se deben estimar. Ade-
mas, v, es el usual término de error (i. e., no es controlable por la administracion
tributaria y se asume independiente e idénticamente distribuido como N(0, o)); y
u;, representa el monto de recaudacion que se pierde por factores que son contro-
lables* (e. g., debido a la falta de fiscalizacion).

En otras palabras, se trata de calcular el nivel de recaudacion que deberia tener
una unidad de andlisis de acuerdo con factores como su desarrollo econémico,
para luego compararlo con la recaudacién observada, teniendo en cuenta que la
diferencia se puede deber, en parte, a fallas en la administracion tributaria (i. e.,
ineficiencia técnica). Para esto se dispone de diferentes alternativas, dependiendo
de los supuestos que se hagan sobre la ineficiencia técnica (u;,). Por ejemplo, u;,
podria cambiar en el tiempo, de modo que modelos como los de Cornwell et al.,
(1990), Kumbhakar (1990), Battese y Coelli (1992), Lee y Schmidt (1993) y Gre-

4 Se puede asumir que u;, también depende de un conjunto da variables de contexto que pueden
facilitar o dificultar las tareas de fiscalizacion y recaudo, las cuales se denotan usualmente como
z.. Es decir, ademas de estimar la frontera estocastica, es posible estudiar cuales factores inciden
sobre la ineficiencia técnica, por ejemplo.
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ene (2005) se basan en que este término sigue cierta dindmica temporal. Al res-
pecto, el modelo TRE propuesto por Greene (2005) tiene una ventaja adicional,
pues permite incluir simultaneamente en la estimacion de la frontera estocéstica
los potenciales determinantes de la ineficiencia técnica.

Dicho modelo permite estimar la frontera estocastica tomando un término de
ineficiencia variable en el tiempo de manera simultanea con una ecuacién que
incorpora la dinamica de u;, a partir de un conjunto de factores z, (ecuacion 2).
Ademas, se sugiere la aplicacion de este modelo porque permite incluir la hete-
rogeneidad persistente en la ineficiencia técnica como un elemento estocastico
propio para cada unidad de analisis i, lo que contribuye a controlar por sesgos aso-
ciados a la omisién de variables (Zarate-Marco y Vallés-Giménez, 2019).

u, = g(zi, ) +w, (con w., como un error estocastico) 2

En sintesis, si bien hay numerosos modelos de frontera estocastica, para los pro-
positos de este trabajo se considera el modelo TRE propuesto por Greene (2005).
En primer lugar, cabe esperar que la ineficiencia en materia tributaria sea variable
en el tiempo, pues la necesidad de financiar gastos publicos no cubiertos por las
transferencias implica una presion permanente por incrementar los recursos pro-
pios. La segunda razén es que este es uno de los modelos mas usados en la litera-
tura empirica reciente (e. g., Zarate-Marco y Vallés-Giménez, 2019).

Aunque la ineficiencia técnica tributaria entre municipios podria variar de acuerdo
con particularidades inobservables —Ilo que sugeriria considerar el uso de efectos
fijos—, su implementacidn en este tipo de analisis tiene dos complicaciones. La
primera es computacional, por el alto nimero de parametros que habria que esti-
mar; la segunda implica un problema mayor, pues la estimacion de los interceptos
es inconsistente cuando el ndmero de paneles (en este caso, N > 1000) es grande
con respecto a la longitud temporal (en este caso, T = 7), pues solo se utilizarian
alrededor de 7 observaciones en cada caso para estimarlos. Al respecto, Belotti e
llardi (2012) indican que dicha inconsistencia afecta la varianza de los parametros
estimados v, con ello, el calculo de la ineficiencia. Esta es la razon por la que el
presente ejercicio economeétrico se basa en efectos aleatorios.

Bajo las premisas que se presentaron previamente, el esfuerzo tributario se puede
estimar como la exponencial del negativo de la ineficiencia técnica (—u;,). Este
valor es una ratio entre la recaudacion efectiva y la capacidad tributaria, la cual
se puede calcular descontando el efecto de la ineficiencia técnica. Por lo tanto, si se
tienen en cuenta la estructura logaritmica de la ecuacion (1) y el desarrollo que
se presenta en la ecuacion (3), se llega a:

" s
exp(lnTribl-t) _ exp| fo + Zk:]ﬂk Xy vy =ty

N b +u) K
exp (lnTrlb,, +uy ) exp [ By + Zkilﬁk InX,, +v, ]

=exp(-u,) (3)

it
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Tras introducir algunas bases formales que se utilizardn en la estimacién del
esfuerzo tributario de los municipios colombianos durante el periodo 2011-2017,
conviene ahora tratar en detalle los datos de los que se dispone.

DATOS

Son numerosos los estudios que incluyen diferentes variables para explicar el
nivel de recaudacion de un pais o regién, entre los que se encuentran los siguien-
tes: Bahl (2004), Bird et al. (2008), Castafieda-Rodriguez (2018; 2019), Cetran-
golo y Gémez-Sabaini (2007), Davoodi y Grigorian (2007), Dioda (2012), Gupta
(2007) y Mahdavi (2008). Al respecto, los contextos socioecondmico, demogré-
fico y politico contribuyen a establecer la capacidad tributaria de un Estado (o ente
territorial) y su esfuerzo fiscal, de modo que variables como el PIB per cépita o el
nivel de educacidn aparecen tradicionalmente en la literatura.

Una lista mas completa de aquellas variables que suelen correlacionarse con el
nivel de recaudacion incluye, en cuanto al contexto socioeconémico, el PIB per
capita; el grado de intermediacion financiera; las rentas por la explotacién de
recursos naturales, transferencias y ayudas internacionales; la participacion de la
agricultura en el PIB; el grado de apertura comercial y el nivel educativo de la po-
blacién (Bahl, 2004; Castafieda-Rodriguez, 2018, 2019; Davoodi y Grigorian,
2007; Dioda, 2012). Ademas, factores demograficos como las participaciones de
las mujeres, adultos mayores y habitantes urbanos en el total de la poblacion, asi
como su tamafio y densidad, se suelen incorporar en la literatura empirica (e. g.,
Castafieda-Rodriguez, 2018). En lo que respecta al contexto politico, se encuen-
tran factores como el ciclo electoral, el rango de libertades civiles, la estabilidad
politica o la percepcién de la corrupcién (Bird et al., 2008; Gupta, 2007; Mah-
davi, 2008).

Aunque la lista de variables es amplia, ello no implica que siempre haya consenso
en los signos de las correlaciones que se encuentran empiricamente, pues aspectos
como el enfoque econométrico o la disponibilidad de los datos pueden incidir en
los resultados. Sin embargo, un referente de las expectativas sobre las correlacio-
nes entre variables independientes y la recaudacion se encuentra en el trabajo de
Castafieda-Rodriguez (2018).

Ademas, cabe precisar que las limitaciones de datos son mayores cuando se trata de
entes subnacionales en un pais como Colombia, dadas las deficiencias en la reco-
leccion de estadisticas y por la falta de comparabilidad entre algunas. Esto explica
que en la practica se deban excluir ciertos factores que teéricamente son relevan-
tes para estudiar el nivel de recaudacion (e. g., grado de importancia econémi-
ca del sector minero) y que se elija cierto periodo de estudio.
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Asi, la Tabla 1 presenta el subconjunto de variables disponibles para este trabajo,
ademas de los signos esperados de sus correlaciones con el nivel de recaudacion
(entre paréntesis)®, su descripcion y algunas estadisticas basicas.

Tabla 1.
Estadisticas descriptivas de las variables empleadas en el estudio
Variable Descripcion Media DeS\{lamon Minimo | Maximo
estandar
Ing_trib Ingreso tributario per| 146 011 |207 041,30 0 3977 407
cépita en pesos constan-
tes (de 2008)
PIB_pc (+) | PIB per cépita en pesos | 1,06e+07 | 2,34e+07 | 1 127 008 | 7,95e+08
constantes (de 2008)
Agricul- Porcentaje del PIB| 2431 16,54 0 95,65
tura (-) generado por el sector
de agricultura, ganade-
ria, caza, silvicultura y
pesca
Recursos_ | Suma de las transferen- 632 723,20[488 290,40 0 12 600 000
rec (?) cias y regalias per capita
que recibe un municipio
en pesos constantes (de
2008)
Educacion | Tasa bruta de matricula| 73,67 29,34 0 862,92
(+) en educacion secundaria
Poblacion | NUimero de habitantes |43 019,73 | 265 164 960 8080734
) por municipio
Densidad |NUmero de habitantes| 153,62 | 702,85 0,15 |16113,35
(+) por kilometro cuadrado
Pob_ Porcentaje de poblacion | 44,32 24,10 1,71 99,91
urbana (+) |urbana
Pob_ Porcentaje de poblacion | 15,56 4,37 4,28 39,29
mayor (+) |urbana con una edad
igual o superior a los 55
afios
(Continta)

5 Esto se hizo revisando si los trabajos que incorporan esas variables en sus constataciones econo-
meétricas coinciden en los signos de sus coeficientes.
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Variable Descripcion Media DesY|a0|on Minimo | Maximo
estandar
Pob_muje- | Porcentaje de poblacion| 48,88 1,78 30,29 54,6

res (+) femenina

Elecciones | Dummyigualalsienel| 0,28 0,45 0 1
(+) respectivo afio se rea-
liz6 eleccion popular de
alcaldes

Capital (+) | Dummy igual a 1 si el| 0,03 0,17 0 1
municipio es capital de
departamento

Nota. Se cuenta, en promedio, con 7661 observaciones por cada variable. Los datos se reco-
pilaron del DNP (2022) y de la Registraduria Nacional del Estado Civil (2022) (en el caso
de la informacion electoral).
Fuente: elaboracion propia.

En la Tabla 1 no solo aparecen variables que podrian afectar el nivel de recauda-
cién, algunas pueden también incidir sobre la eficiencia técnica de la respectiva
administracién tributaria. Se suele argumentar, por ejemplo, que los cambios en
los esquemas de transferencias en Colombia pueden generar pereza fiscal en los
municipios, aungue sin evidencia concluyente (Bonet-Morén et al., 2018; Cadena,
2002), pues se debe tener en cuenta que la utilizacién de buena parte de esos recur-
sos estd condicionada y se dirige a dos sectores, educacion y salud, los cuales sue-
len presentar externalidades positivas. Esto explica el correspondiente signo de
interrogacion que aparece al lado de Recursos_rec en la Tabla 1.

Ademas, el tamafio de la poblacion se suele correlacionar positivamente con el
nivel de recaudacidn al capturar la posible existencia de economias de escala, aun-
que cabe recordar que aca se toma la carga tributaria per capita como variable
dependiente. Por lo tanto, se sugiere una correlacion negativa (Tabla 1) al espe-
rarse que la recaudacion crezca menos que proporcionalmente con la poblacion.
También es razonable que una alta densidad poblacional reduzca los costos pro-
medio de la administracion tributaria y facilite el control de la evasion (Casta-
fieda-Rodriguez, 2018), razon por la que este factor se incluye como potencial
determinante de la (in)eficiencia tributaria.

Asimismo, el momento electoral puede motivar o desmotivar, segln el caso, al
gobierno de turno para que haga cumplir las normas tributarias o promueva refor-
mas en la materia. Por ejemplo, durante el primer afio de gobierno suele ser poli-
ticamente més facil incrementar la recaudacion (honey moon). En consecuencia,
y para efectos de la estimacién de la frontera estocéstica tributaria de los munici-
pios colombianos, en este trabajo se ha decidido excluir las variables ingresos por
transferencias y regalias, densidad poblacional y elecciones de alcaldes, y se las
ha considerado, por otra parte, como potenciales determinantes de la ineficiencia
tributaria (u;,).
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Cabe recordar que en esta investigacién se dispone de un panel de datos balan-
ceado con observaciones para 1094 municipios colombianos durante el periodo
2011-2017. En la siguiente seccidn se estiman la frontera estocéstica y los corres-
pondientes indices de esfuerzo tributario, partiendo de un modelo TRE, segun se
justificd en una seccidn anterior. Aunque dicho modelo permite trabajar con tres
tipos de distribucion para el término u,, (i. e., la normal truncada, la medio-normal
o la exponencial), cuando se trata de estimar simultaneamente el grado de inefi-
ciencia si se requiere emplear una distribucion normal truncada, razén por la cual
las correspondientes estimaciones parten de ese supuesto distribucional.

ESTIMACION DE LA FRONTERA
ESTOCASTICA TRIBUTARIA PARA
LOS MUNICIPIOS COLOMBIANQOS

La Tabla 2 presenta las estimaciones de la frontera estocastica luego de emplear el
modelo TRE de Greene (2005) bajo dos escenarios: uno en el que se asume que la
ineficiencia técnica se comporta como un ruido blanco y otro en el que se estudia
su dindmica a partir de tres variables que contextualizan las condiciones de opera-
cién de las administraciones tributarias (i. e., Recursos_rec, Densidad y Eleccio-
nes). Asi, se plantean dos modelos TRE, uno con y otro sin determinantes de la
ineficiencia técnica.

En la Tabla 2 se observa que los parametros o, o,y A°, este tltimo como o, /7,
son estadisticamente significativos, lo que indica que existe una pérdida de recau-
dacion asociada a la ineficiencia técnica. Por lo tanto, se justifica la estimacion
del esfuerzo tributario de los municipios colombianos por medio de un enfoque
de frontera estocastica, pues aplicar un enfoque basado en regresiones ordinarias
puede sobreestimarlo’.

Ahora, si se comparan los coeficientes estimados para los dos modelos de la Tabla
2, se evidencia que, en general, son similares y tienen los signos esperados (a
excepcion del porcentaje de poblacion femenina). Aquellos municipios con mayo-
res niveles de desarrollo econdmico, matricula bruta de educacion secundaria,
poblacion urbana y poblacién mayor son también los que tienen una mayor capa-
cidad tributaria, lo que es evidente en las ciudades capitales. Al respecto, Bogot4,
Medellin, Cali, Barranquilla y Cartagena recaudan cerca del 55 % del total de los
ingresos corrientes municipales (Bonet-Morén et al., 2018). Por otra parte, la par-
ticipacion de la agricultura en la actividad econdmica como proxy de la informa-

¢ Este parametro proporciona informacion sobre la contribucion relativa de o, y oy al término de
error total. Asi, un valor alto para A implica que el término de ineficiencia es relativamente grande.

7 Se debe recordar que el enfoque basado en regresiones ordinarias puede generar indices de es-
fuerzo fiscal mayores que uno (1), pues la estimacion de la capacidad tributaria puede ser mayor
0 menor que la recaudacion observada al no contarse con el término u;, de la ecuacion (1).
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lidad y de la existencia de ingresos dificiles de gravar es un factor que limita la
capacidad tributaria.

Tabla 2.
Frontera estocastica tributaria para los municipios colombianos (2011-2017)
Modelo TRE_1 | TRE_2
Variable Coeficientes
Frontera
Ln(PIB_pc) 0,374*** 0,397***
Ln(Agricultura) -0,033*** -0,035***
Ln(Educacion) 0,168*** 0,187***
Ln(Poblacion) -0,142%*** -0,143***
Ln(Pob_urbana) 0,451*** 0,361***
Ln(Pob_mayor) 0,872*** 0,961***
Ln(Pob_mujeres) -2,198*** -0,823***
Capital 0,861*** 0,714%**
Constante 11,094*** 5,417
Ineficiencia
Ln(Recursos_rec) -0,298***
Ln(Densidad) -1,940%**
Elecciones 0,030
oy 4,475%** 1,114%%*
Oy -2,841*** -2,983***
y) 0,734*** -0,746***
Observaciones 7647

Nota. *Significativo al 10 %, **significativo al 5 %, ***significativo al 1 %. Se toman los
logaritmos naturales de las variables para reducir los problemas de escala en las respecti-
vas mediciones. Ademas, todas las estimaciones econométricas que se incluyen en el docu-
mento se realizaron en Stata 15, utilizando el comando sfpanel.

Fuente: elaboracion propia.

Con respecto al papel de la poblacién femenina, la literatura basada en el enfoque
de lamoral fiscal sugiere una relacion positiva con el nivel de recaudacion (Tabla 1),
pues se considera que las mujeres suelen estar mas dispuestas a cumplir la ley
que los hombres debido a su papel central en la sociedad y a su mayor aversion
al riesgo (véase, e. g., Castafieda-Rodriguez, 2021). Sin embargo, los resultados
de la presente investigacion indican que es posible que la menor participacion de
la poblacién femenina en el mercado laboral y su brecha salarial con los hom-
bres impliquen una menor capacidad contributiva y, con ello, una menor recauda-
cidn. Las cifras del Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE,
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2020) muestran que la participacion laboral de las mujeres es del 53,1 % (la de los
hombres es del 73,9 %), que las tasas de desempleo son mayores para ellas (cerca
de un 5 % mas en comparacion con el desempleo en hombres) y que la brecha sala-
rial promedio mensual ronda el 12 %.

Con base en el segundo modelo de la Tabla 2 también se observa que, de las varia-
bles que podrian incidir en la ineficiencia técnica, los ingresos recibidos por trans-
ferencias y regalias® y la densidad poblacional se asocian de manera negativa con
el término u,, de la ecuacion (1) y son estadisticamente significativas. Asi, la inefi-
ciencia técnica se reduce en la medida que los ingresos por transferencias y rega-
lias del municipio se incrementan o su densidad poblacional genera economias de
escala. Si bien los ingresos no tributarios se acomparfian de un riesgo de pereza fis-
cal, en el caso colombiano su uso esta dirigido a sectores con externalidades posi-
tivas (e. g., educacion y salud).

Las variables mencionadas en el parrafo anterior se relacionan entonces de manera
positiva con el esfuerzo tributario, pues u,, esun factor que resta en la ecuacion (1).
Esto sugiere, entre otras cosas, que el sistema de transferencias en Colombia,
cuyo pilar es el SGP, favorece la recaudacion. Por ejemplo, el gasto en educacion
—financiado especialmente via transferencias®— se suele asociar con un mayor
potencial de crecimiento econémico (Haini, 2020), lo que sumado al efecto en el
consumo genera mayores bases gravables para impuestos como el ICA o el IPU,
que agregados explican cerca del 70 % de los ingresos tributarios de los munici-
pios colombianos (con base en calculos propios sobre datos del DNP, 2021).

EL ESFUERZO TRIBUTARIO DE
LOS MUNICIPIOS COLOMBIANOS
EN EL PERIODO 2011-2017

Una revision inicial del promedio del esfuerzo tributario municipal por afio, esti-
mado con base en el modelo TRE_2 presentado en la seccidn anterior y la ecuacién
(3), sugiere que primero crecio entre 2011 y 2015 —pues paso6 de 0,709 a 0,857—,
para luego caer a 0,815 en 2017. Més adelante se profundizaré en el anélisis de las
estimaciones, pues los resultados difieren entre municipios de manera importante.

Al respecto, la Figura 1 presenta un diagrama de caja que sintetiza su distribucién
alrededor de la mediana por afio y por categoria de los municipios (Congreso de
Colombia, 6 de octubre de 2000). Ademas, se ha optado por el esfuerzo tributario

8 Aunque seria deseable incorporar cada tipo de ingreso (i. e., transferencias y regalias) de manera
separada, muchos municipios no reciben regalias (para 2017, atn con la aplicacién de SGR, el
36 % de los municipios no obtenian ingresos por dicho concepto), de modo que el calculo del
logaritmo natural haria que se perdieran cerca de 1750 observaciones.

° Asimismo,, el SGR dispuso que un 80 % de los recursos de inversion (cerca de un 60 % de las
regalias) se destinara a dos fondos regionales (uno de compensacion y otro de desarrollo), con los
que se financiarian proyectos de educacion, ciencia, tecnologia e innovacion, entre otros.
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calculado cuando en la estimacion de la frontera estocastica se incluyen simulta-
neamente los potenciales determinantes de la ineficiencia técnica, pues ello per-
mite diferenciar entre la recaudacion que se cede por la aplicacion de beneficios
tributarios y lo que corresponde a la ineficiencia de la administracion tributaria.
Sin embargo, el ordenamiento (ranking) de los municipios con base en su esfuerzo
tributario no varia de manera significativa entre lo que se obtiene utilizando el
modelo TRE_1 o el TRE_2 (Tabla 2); el indice de correlacion de Spearman para
las dos alternativas es de 0,947.

Figura 1.
Diagrama de la caja del esfuerzo tributario de los municipios colombianos por afio
y categoria
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Fuente: elaboracion propia.

La Figura 1 indica tres cosas. En primer lugar, asi como se evidencié al revisar los
promedios del esfuerzo tributario por afio, este crecid entre 2011 y 2015 para luego
caer un poco y ubicarse en un valor cercano al 80 %. Esto sugiere que, en general,
es poco el espacio fiscal que habria para aumentar la recaudacion de los gobier-
nos locales en el pais, a pesar de que es comun el debate sobre su presunta pereza
fiscal. Ademas, en segundo lugar, si se tratara de buscar alternativas para aumen-
tar la recaudacion, en comienzo seria mas probable hacerlo en los municipios mas
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pequefios!® (categorias 5 o 6, conforme al Congreso de Colombia, 6 de octubre
de 2000), pues aquellos de mayor tamafio (e. g., categorias especial o 1) presen-
tan resultados sobresalientes en la materia (i. e., indices de esfuerzo tributario del
87 % en promedio). Por Gltimo, la menor heterogeneidad con respecto al esfuerzo
tributario por agrupacion se observa para el afio 2015 y los municipios mas gran-
des (i. e., categorias Ey 1).

Cabe mencionar que la Ley 617 de 2000 clasifica los entes territoriales con base
en dos criterios: nimero de habitantes e ingresos corrientes de libre disposicion,
de modo que la respectiva categoria se asocia con el grado de capacidad institucio-
nal y tributaria. Por ejemplo, en la muestra coexisten casos como el de Cota (Cun-
dinamarca) y Montecristo (Bolivar), siendo el primero un municipio de categoria
2y el segundo de categoria 6, con una recaudacion per cépita para 2017 de COP
2943087 y COP 501, respectivamente. En otras palabras, el municipio colom-
biano con mayor carga tributaria per capita en 2017 recaud6 5869 veces mas que
el de menor carga tributaria. Lo anterior se refleja asimismo en los indices de
esfuerzo tributario, pues, mientras que para Cota correspondi6 a 0,876, para Mon-
tecristo la cifra fue de 0,058.

Sin embargo, lo anterior no significa que todos los municipios pequefios exhiban
un bajo esfuerzo tributario. Por ejemplo, Taraira (Vaupés) fue el municipio colom-
biano con mayor esfuerzo tributario promedio para el periodo 2011-2017 (0,944),
segln las estimaciones del presente trabajo, y esta clasificado en la categoria 6. A
pesar de que su poblacion es de las mas pequefias en Colombia (960 habitantes
para 2017), su ingreso tributario per capita para 2017 fue de COP 1 256 826 (a pre-
cios de 2008), valor que supera incluso el respectivo promedio de los municipios
de la categoria especial (i. e., Barranquilla, Bello, Bogota, Bucaramanga, Cali,
Cartagena, Envigado y Medellin), que fue de COP 500 713 (a precios de 2008).

Ahora, si se considera la generalidad en lugar de los casos puntuales, se eviden-
cia, por ejemplo, que el esfuerzo tributario promedio es mayor en aquellos muni-
cipios con altos PIB per capita y que en ellos existe una menor dispersion para
este indice. Para corroborarlo se pueden agrupar los municipios por deciles de
acuerdo con su PIB per capita y luego construir un diagrama de caja. De hecho,
este mismo procedimiento se replica con las demas variables que aparecen en la
Tabla 1, excluyendo solo aquellas empleadas como determinantes de la ineficien-
cia técnica, para luego agrupar los diagramas en un panel (Figura 2).

Como se evidencia en la Figura 2, las medianas del esfuerzo tributario por deciles
crecen, por lo general, cuando las variables que se usan para realizar la distribucion
se asocian positivamente con el nivel de recaudacién (Tabla 1), pero la tendencia
es negativa cuando esa distribucion se hace con base en la participacion del sec-
tor agricola en el PIB. Asimismo, los municipios con mayor capacidad econémica,

Y0Sin embargo, ello requeriria del apoyo del Gobierno central, pues ajustar las bases gravables de
impuestos como el predial es dificil y demorado si solo se cuenta con el apoyo del Instituto Geo-
gréfico Agustin Codazzi, que a su vez recibe solicitudes de alrededor de 1100 municipios.
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tamafio de poblacién y mayores proporciones de poblacién urbana y femenina son
los que se asemejan mas entre si con respecto a su esfuerzo tributario.

Figura 2.
Esfuerzo tributario promedio de los municipios por deciles
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Nota. Las variables que aparecen en el eje vertical de cada gréafica se refieren a las utiliza-
das para construir los respectivos deciles.
Fuente: elaboracion propia.

Otra forma de visualizar el esfuerzo tributario es agregandolo por departamentos,
tomando para ello los municipios que pertenecen a cada uno y calculando su pro-
medio durante el periodo 2011-2017. Para esto, en el presente trabajo se consi-
deraron los 31 departamentos que forman parte de la Colombia continental (i. e.,
excluyendo a San Andrés y Providencia), junto con el Distrito Capital (Bogota).
Luego se conformaron cinco rangos iguales, para lo cual se repartié la distancia
métrica entre el minimo y el méximo del promedio de esfuerzo tributario para el
periodo 2011-2017, y a cada rango se asoci6 un color. En la Figura 3 se observa
que los departamentos conformados por los municipios de menor esfuerzo tributa-
rio (i. e, los identificados con rojo y anaranjado) se ubican en los extremos oriental
y occidental del pais, territorios que se caracterizan por sus altas tasas de pobreza
(e. g., Chocé y Guainia) o por concentrar una parte importante de los cultivos de
coca en Colombia (Vichada y Guaviare) (Sistema Integrado de Monitoreo de Cul-
tivos llicitos, 2018).



El esfuerzo tributario de los municipios colombianos ~ Victor Mauricio Castafieda Rodriguez 347

Figura 3.
El esfuerzo tributario agregado por departamentos en Colombia. Promedios para
el periodo 2011-2017.

0,610 - 0,666
0,666 - 0,721
0,721 -0,777

0,777 - 0,832
0,832 - 0,888

Fuente: elaboracion propia.

Sin embargo, el esfuerzo tributario de los municipios colombianos, en general, es
alto: solo aproximadamente el 10 % presentaban indices menores al 70 % en 2017.
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De esos 99 municipios™, el 94 % esta clasificado en la categoria 6 y el 40 % perte-
nece al primero o segundo decil del PIB per capita municipal. Ademas, 14 de ellos
son parte de los departamentos del Choco, Guaviare y Vaupés.

Otro ejercicio que se puede plantear es calcular el nivel de recaudacion que se
obtendria adicionalmente si todos los municipios en Colombia explotaran su capa-
cidad fiscal, asumiendo que su esfuerzo tributario fuera del 100 %. Para ello se
debe estimar la capacidad tributaria de cada ente subnacional, totalizar y comparar
con su carga tributaria efectiva. Asi, para el 2017 se estimé una recaudacion adi-
cional de COP 2,33 billones (a precios de 2008), es decir, alrededor del 0,35 % del
PIB de ese afio. Con esto, la diferencia entre la recaudacion tributaria local entre
Colombia y el promedio de los paises de la OCDE se reduciria a un 1 % del PIB
aproximadamente, partiendo de la situacidn actual (Figura 4).

Figura 4.
Recaudacion de los gobiernos locales como porcentaje del PIB (1990-2019)
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Fuente: elaboracion propia con base en datos de la OCDE (2022).

1Estos municipios son Aguada, Agustin Codazzi, Alban, Almeida, Altos del Rosario, Atrato, Bajo
Baudd, Barrancas, Becerril, Betulia, Bolivar, Bucarasica, Busbanza, Cabrera, Calamar, Califor-
nia, Canalete, Cantagallo, Cartagena del Chaira, Carurd, Cerinza, Chdmeza, Chimichagua, Co-
16n, Condoto, Coromoro, Cravo Norte, Cumaribo, Dabeiba, Durania, Canton del San Pablo, El
Charco, El Guamo, El Molino, El Pifién, El Retorno, Encino, Fosca, Guavata, Jurado, La Capilla,
La Jagua de lbirico, La Jagua del Pilar, La Llanada, La Tola, La Union, La Victoria, Lopez,
Lourdes, Maicao, Manaure, Mapiripan, Margarita, Miraflores, Montecristo, Mosquera, Novita,
Orocué, Pajarito, Paya, Paz de Ariporo, Piojd, Ponedera, Puerto Gaitan, Puerto Guzman, Puerto
Leguizamo, Puerto Rico, Puerto Rondon, Puracé, Recetor, Rionegro, Riosucio, Rio Ird, Rio Qui-
to, Sabana de Torres, Sabanas de San Angel, San Cayetano, San Fernando, San Francisco, San
José del Palmar, San Juanito, San Pedro de Cartago, San Pelayo, Santa Bérbara, Santa Rosalia,
Santiago, Solano, Solita, TAmara, Tibd, Trinidad, Tunungud, Tuquerres, Urumita, Vetas, Villaher-
mosa, Vista Hermosa, Yond6 y Zapayan.
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De hecho, la Figura 4 brinda elementos para explicar parte de los resultados aqui
presentados. En dicha figura se evidencia que la recaudacion de los gobiernos
locales en Colombia ha crecido de manera sostenida desde 1990, que ha cerrado
la brecha con los paises de la OCDE vy la ha aumentado con respecto a América
Latina y el Caribe. Esto se podria deber, en buena parte, al avance del proceso de
descentralizacion en Colombia entre finales de los afios ochenta y los noventa del
pasado siglo en sus ambitos politico, fiscal y administrativo (en lo normativo se
sugiere consultar Congreso de Colombia, 30 de diciembre de 1986, 12 de agosto
de 1993, 8 de febrero de 1994; Constitucion Politica de Colombia, 1991). En sin-
tesis, la Figura 4 muestra que la recaudacién de los municipios colombianos en su
conjunto crecid en un 150 % entre 1990 y 2019.

Aungue este ejercicio se plantea considerando la presion tributaria total de los
municipios en Colombia, para futuros estudios convendria también revisar algu-
nos tributos en particular, como es el caso del IPU, para identificar alternativas que
permitan incrementar la recaudacion, asi sea de manera marginal. Al respecto, la
Comision de Estudio del Sistema Tributario Territorial (2020, p. 84) indica que,
“para el 1 de enero de 2019, el 5,68 % del territorio nacional tenia informacion
catastral actualizada, 66 % tenia informacion desactualizada y el 28,32 % no tenia
informacion catastral formada; adicionalmente, hay una desactualizacion prome-
dio de 12,2 afios”.

Sin embargo, la actualizacion catastral pendiente debe ser financiada principal-
mente por el Gobierno nacional, considerando las limitaciones institucionales y
politicas de los entes territoriales para realizar esa tarea por si mismos. La mayo-
ria de los municipios colombianos dependen del Instituto Geogréfico Agustin
Codazzi para actualizar su informacion catastral, lo que explica que el proceso
sea demorado, pues dicha entidad cuenta con recursos insuficientes (Comision de
Estudio del Sistema Tributario Territorial, 2020) y ademas hay lugares del terri-
torio nacional de dificil acceso (e. g., areas rurales con presencia de grupos arma-
dos). Si bien la iniciativa de Catastro Multiprop6sito —planteada en Colombia
desde 2019— constituye una respuesta al problema aca planteado, con un costo
estimado superior a los COP 5 billones, los resultados aqui expuestos sugieren que
no se debe esperar a que dicha inversion sea recuperada en el corto plazo via una
mayor recaudacion.

Ademaés, es importante resaltar que pueden existir otros factores, diferentes a los
aca considerados, que incidan en el nivel de recaudacion de un pais o ente subna-
cional. Por ejemplo, la extension del territorio de un municipio que corresponde
a bosque verde podria asociarse a unas bases gravables estrechas por sugerir un
menor volumen de actividad econdmica. Del mismo modo, el acceso a recursos
relacionados con la explotacion minera puede reducir las presiones y los intereses
por incrementar la recaudacion (Castafieda-Rodriguez, 2014).

Sin embargo, esta informacidn no esta disponible para todos los municipios dentro
del periodo de estudio (2011-2017), lo que limita su andlisis. A pesar de ello, una
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alternativa es considerar el monto de las regalias recibidas en 2011 como un proxy
del nivel de actividad minera, pues antes de la creacion del SGR en Colombia, en
2012, el 80 % de estas se distribuian directamente entre las entidades territoriales
donde se explotaban o transportaban recursos naturales no renovables (RNNR). Al
respecto, los municipios se pueden clasificar en receptores y no receptores de rega-
lias, y luego se puede dividir el primer grupo en cinco quintiles (de acuerdo con el
monto de regalias per capita recibido) para, con base en ello, calcular los prome-
dios de esfuerzo tributario.

El diagrama de caja que se presenta en la Figura Al de los anexos sugiere que los
municipios mas dependientes de las regalias por la explotacion de RNNR eviden-
cian indices de esfuerzo tributario ligeramente inferiores que aquellos con meno-
res ingresos de esta fuente, aunque la dispersion en su interior también crece, lo
que implica que hay municipios mineros con un mayor esfuerzo tributario que
otros no mineros. Lo anterior motiva a identificar si los resultados que se exponen
en la Tabla 2 dependen de una particular distribucion de la muestra entre muni-
cipios mineros y no mineros, por lo que en la Tabla Al de los anexos se reestima
la frontera estocastica tributaria por medio de la técnica Jackknife'? (los clusters
corresponden a la distribucidn realizada con base en las regalias per cépita de
2011). Los resultados que se presentan en la Tabla Al de los anexos son coinciden-
tes, en general, con los de la Tabla 2, lo que sirve ademas de prueba de robustez.

Por Gltimo, el lector se podria preguntar por qué en este estudio no se incluyeron
los departamentos, en la medida que se trata de otro nivel de gobierno. La razén
es que estos entes territoriales tienen poca discrecionalidad para fijar los elemen-
tos basicos de los impuestos que les han sido cedidos®®, ademas de que sus bases
son relativamente inelasticas, pues gravan bienes inferiores (e. g., impuestos al
consumo de cervezas, sifones, refajos, cigarrillos, tabaco y licores), lo que se aso-
cia con la baja variabilidad de la recaudacion departamental en los Gltimos treinta
afios (entre 1990 y 2020 se ha mantenido alrededor del 1 % del PIB).

Sin embargo, la Tabla A2 de los anexos presenta la reestimacion de los modelos
TRE_1y TRE_2 tomando solo los departamentos y el Distrito Capital como uni-
dades de analisis, lo que redujo el nimero de observaciones a 226. Si bien los sig-
nos de los respectivos coeficientes se mantienen en general, buena parte de estos
dejan de ser estadisticamente significativos, lo que era de esperarse por lo mencio-
nado en el parrafo anterior. Por su parte, el esfuerzo tributario estimado para los
departamentos entre 2011 y 2017 fue, en promedio, de 0,857 (con un minimo de
0,646 y un maximo de 0,969), lo que sugiere, teniendo en cuenta lo evidenciado

12Esta técnica requiere dividir la muestra con base en una variable de interés —en este caso, el mon-
to de regalias que recibe un municipio— para luego correr tantas regresiones como clusters haya,
omitiendo iterativamente cada submuestra del conjunto de datos. Por lo tanto, los coeficientes que
se muestran corresponden al promedio de los otros previamente estimados.

En muchos casos, las leyes sobre tributos subnacionales establecen sujetos activos y pasivos,
hecho generador, base gravable, tarifas y periodo, de modo que los departamentos se quedan solo
con la potestad, total o parcial, de recaudar y determinar el destino.
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también para los municipios, que uno de los problemas centrales de las finanzas
publicas subnacionales en Colombia radica en la baja capacidad tributaria de los
entes territoriales, que no tienen un nivel de desarrollo econdmico suficiente o que
disponen de impuestos cuyas bases tienden a ser estaticas.

CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

La brecha entre la recaudacion efectiva de un municipio y su capacidad tributaria
en buena parte obedece a decisiones que toman los gobiernos —como es el caso de
la creacion de beneficios (e. g., deducciones especiales, exenciones y descuentos),
que generan a su vez gastos tributarios—, pero también a la ineficiencia de las res-
pectivas administraciones de impuestos. Los resultados aqui expuestos sugieren
que, en Colombia, los entes territoriales presentan ineficiencia técnica en lo que
atafie a su funcion recaudadora y que esta depende negativamente, tanto del monto
de transferencias y regalias recibidas como de la densidad poblacional. Lo anterior
contradice la hipétesis de la pereza fiscal, pues parece existir un circulo virtuoso
entre recursos por transferencias y regalias, por un lado, y recaudacion, por el
otro. Esto se podria deber a las condiciones de desembolso de esos recursos (e. g.,
gastos que se financian por intermedio del SGP y del SGR, junto con los criterios
de distribucidn).

Con respecto al esfuerzo tributario de los municipios colombianos para el periodo
2011-2017, las estimaciones aqui planteadas contrastan con lo encontrado en otros
estudios realizados sobre este particular. El esfuerzo tributario promedio calculado
en este trabajo para un total de 1094 municipios entre 2011 y 2017 es de alrede-
dor del 80 %, valor que es mayor que los estimados por el DNP (2005), Sanchez-
Torres et al. (2015) y Bonet-Morén y Ayala-Garcia (2016), del 71,62 %, 44,1 %
(para el ICA 0 49,3 % para el IPU) y 32,3 %, respectivamente!*, Esto implica que
es poco el espacio fiscal que habria para aumentar la recaudacion de los gobier-
nos locales en el pais, a pesar de que sea comun el debate sobre su presunta pereza
fiscal.

Las estimaciones presentadas en este trabajo sugieren que, en promedio, el esfuer-
zo tributario de los municipios colombianos creci6 entre 2011 y 2015 para luego
caer un poco y ubicarse en un valor ligeramente superior al 80 %. Ademas, si
se consideran las diferencias entre municipios en lo que respecta a su capacidad
econdmica y poblacidn, se concluye que, bajo la estructura legal vigente, habria
mayor espacio para aumentar la recaudacion en los entes territoriales mas peque-
fios (categorias 5 0 6 segun Congreso de la Republica de Colombia, 6 de octubre
de 2000), pues los demas presentan resultados sobresalientes en la materia (i. e.,
esfuerzo tributario promedio superior al 81 %).

4Estas diferencias se pueden explicar por el nimero de municipios considerados en cada estudio, el
periodo de andlisis, la agregacion de impuestos que se tuvo en cuenta y las técnicas de estimacion
empleadas. Segln nuestro conocimiento, este trabajo es el que mas observaciones efectivas ha
incluido para el calculo del esfuerzo tributario municipal en Colombia (7647).
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Lo anterior explica por qué el incremento de la recaudacion que se obtendria si
todos los municipios de Colombia hicieran pleno uso de su capacidad tributaria
(i. e, si su esfuerzo tributario fuera del 100 %) seria marginal, pues equivaldria
al 0,35 % del PIB nacional (para 2017), es decir, solo un 14 % adicional a lo que
ya los gobiernos locales recaudan (2,5 % del PIB). Asi, el aumento de la financia-
cién necesaria para soportar los gastos publicos locales demanda que el Gobierno
nacional les ceda nuevas potestades tributarias o que las transferencias crezcan
aun mas. En caso de optarse por la segunda alternativa, seria aconsejable mantener
algunas condiciones sobre el uso de los recursos adicionales, para evitar asi que la
hip6tesis de la pereza fiscal se vuelva una realidad.

Es recomendable que la agenda de investigacion en la materia considere, por ejem-
plo, como la estructura y las condiciones del sistema de transferencias y regalias
inciden en el comportamiento de las administraciones subnacionales. Ademas, es
preciso revisar si un traslado de potestades tributarias desde el Gobierno nacional
es conciliable con el estado actual de las capacidades institucionales de los entes
territoriales y la complejidad que exhibe la tributacion en el pais. Cabria también
estudiar cuan eficiente es el gasto publico municipal y cual ha sido el resultado de
las inversiones financiadas por intermedio del SGR.
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ANEXOS

Figura Al.
Esfuerzo tributario por agrupacion segdn perfil minero
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Nota. Bajo la categoria “0” se retinen los municipios no mineros (alrededor de 442, los cua-
les no recibieron regalias en 2011).
Fuente: elaboracion propia.

Tabla Al.
Frontera estocastica tributaria diferenciando por los ingresos recibidos por rega-
lias en 2011 (técnica Jackknife)

Modelo TRE_2

Variable Coeficiente
Frontera
Ln(PIB_pc) 0,393**
Ln(Agricultura) -0,036*
Ln(Educacion) 0,189**
Ln(Poblacion) -0,128
Ln(Pob_urbana) 0,355**

(Continuia)
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Modelo TRE_2

Variable Coeficiente
Ln(Pob_mayor) 0,916
Ln(Pob_mujeres) -3,128*
Capital 0,799
Constante 14,412
Ineficiencia
Ln(Recursos_rec) -3,281
Ln(Densidad) -15,356
Elecciones 2,819
oy 5,073*
oy 0,227***
A 22,373%**

Nota. *Significativo al 10 %, **significativo al 5 %, ***significativo al 1 %.

Fuente: elaboracion propia.

Tabla A2.
Frontera estocastica tributaria para los departamentos colombianos y el Distrito
Capital
Modelo TRE_1* TRE_2*
Variable
Frontera
Ln(PIB_pc) 0,634%** 1,225%**
Ln(Agricultura) -0,003 2,126
Ln(Educacion) 0,034 1,342
Ln(Poblacion) -0,517%** 0,150
Ln(Pob_urbana) -0,523 1,011
Ln(Pob_mayor) 1,902*** 3,129**
Ln(Pob_mujeres) 12,058 12,076
Ineficiencia
Ln(Recursos_rec) -0,529
Ln(Densidad) 0,087
Elecciones -38,034

Observaciones

226

Nota. *Significativo al 10 %, **significativo al 5 %, ***significativo al 1 %.

Fuente: elaboracion propia.
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