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RESUMEN

En este trabajo se examinan los determinantes del recaudo del impuesto pre-
dial en el Distrito de Cartagena de Indias, Colombia, en el periodo 1984-2010.
Este tributo representa el 33% de los ingresos corrientes del Distrito; con el im-
puesto de industria y comercio constituye la principal fuente de ingresos propios
de la ciudad. A escala macro se analiza el efecto de la descentralizacion fiscal
iniciada en los ochenta y profundizada en la segunda mitad de los afios noventa,
asi como el cambio de modelo econémico con la apertura comercial. También se
consideran otras variables de este orden, como la inflacién y la desigualdad en el
ingreso. A escala local, se examinan los efectos de las reformas tributarias en el Dis-
trito, la expansion de la construccién vy el crecimiento demografico, y siguiendo
el enfoque de Iregui y otros (2004), del esfuerzo por recaudar otros impuestos y la
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respuesta de los contribuyentes ante cambios en el gasto social. Se encuentra que
el recaudo del impuesto refleja las condiciones econdmicas de la ciudad, tanto
por los ciclos de la urbanizacion y la distribucion del ingreso como por el impac-
to de la inflacion. Es posible mejorar el recaudo si la ciudadania percibe aumen-
tos de la inversion social. El fortalecimiento de la gestion tributaria permitira su-
perar dos serios problemas del recaudo: el efecto sustitucion en las rentas propias
(especialmente con el impuesto de industria y comercio) y la pereza fiscal. En los
casos del impacto inflacionario y la desigualdad es evidente que la politica tribu-
taria mas efectiva en el largo plazo es aquella que reduce la pobreza y la vulnera-
bilidad, y eleva la inversién y la eficiencia institucional en la gestion de recaudo.

Palabras clave: Impuestos directos, recaudo tributario, politica tributaria,
Cartagena de Indias.

Clasificaciones JjeL: H27, H39, R51.

ABSTRACT
Property Tax Collection in Cartagena, 1984-2010

We examine the determinants of property tax collection in Cartagena, Co-
lombia, between 1984 and 2010. This tax accounts for 33% of the District’s cu-
rrent income; with the industry and commerce tax it is the city’s main source of
income. At the macro level, we study the impact of fiscal decentralization policies
launched in the eighties and deepened in the second half of the nineties, and
of the trade liberalization model introduced also in the nineties. Other macro
variables considered are inflation and income inequality. At the local level, we
examine the impact of tax reforms, the growth of construction and population,
and also of efforts to expand the collection of other taxes and of taxpayers’ res-
ponses to changes in social expenditures. We find that property tax collection
reflects the city’s economic conditions, due to the cycles of construction and the
distribution of income, as well as the impact of inflation. It is possible to raise tax
collection if taxpayers perceive that social expenditure is rising. If tax collection is
strengthened two serious problems may be solved: the substitution effect in own
sources of income (particularly in the tax on industry and commerce) and fiscal
laziness. In the case of the impact of inflation and inequality of incomes, it is evi-
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dent that the most effective fiscal policy is that which reduces poverty and vulne-
rability, and also raises investment and institutional efficiency in tax collection.

Key words: Direct taxes, tax collection, tax policy, Cartagena, Colombia.

JEL Classifications: H27, H39, R51.

I. INTRODUCCION

La generacion de mayor capacidad fiscal ha sido una de las preocupaciones
mis frecuentes de la hacienda publica en Cartagena durante la tltima década.

Los gobiernos locales han avanzado en la superacién de la vulnerabilidad
financiera que afecto a la ciudad en los primeros afnos del siglo xx1, cuando el Dis-
trito se vio obligado a suscribir un acuerdo de desempefio fiscal con el Ministerio
de Hacienda. No obstante, los avances en el recaudo tributario de los ultimos
afios estan lejos de satisfacer la demanda de recursos que requieren las politicas
sociales y de infraestructura para la competitividad de la ciudad.

Por ejemplo, el déficit de vivienda acumulado alcanza las 80 mil unidades.
Seguin Camacol, la demanda aumentara hasta 2015 a razén de 14 mil nuevas
unidades anuales. A su vez, el porcentaje de vias en buen estado apenas frisa el
50% de la infraestructura local, a pesar de que las inversiones en la malla vial
interna ascendieron a mas de Us$30 millones entre 2008 y 2011, financiadas en
gran parte mediante endeudamiento.

Ademis, durante los tltimos 25 afios, y en especial en la primera década del
siglo xx1, han persistido las desigualdades sociales y econdmicas en la ciudad, a
pesar del progreso de algunos indicadores, como el PIB per capita, que crecié du-
rante la década pasada a razon de 7% promedio anual. Segtin la encuesta Sisbén
3, el 32% de los barrios de Cartagena cuenta atin con niveles de pobreza material
(medido con NBI) superiores al promedio; en algunas localidades, como Policarpa
y Villa Hermosa, al suroriente de la ciudad, la poblacién con NBI rebasa el 65%
(Espinosa, 2012).

Para fortalecer la capacidad fiscal propia que ha sido identificada por multi-
ples estudios (Espinosa, 2008 y 2011; Toro y Doria, 2008 y 2010; Bonet, 2008; y
Aledn y otros, 2009), el Gobierno Distrital propuso sin éxito en 2010 reformar la
estructura impositiva distrital, enfocindose en la aprobacién de un sistema tribu-
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tario que garantizara la progresividad de los impuestos directos, principalmente
el predial. Esto implicaba elevar las tarifas de éste y otros impuestos — delinea-
cién urbana e industria y comercio, principalmente — para los grupos con mayor
capacidad de pago, logrando generar, segtin el escenario mas pesimista, $40 mil
millones adicionales de recursos propios cada afio, es decir, casi el 20% mas de
recaudo tributario de ese afio (UDE, 2010).

El manejo del impuesto predial debe ser un 4rea prioritaria de la gestion fiscal
del Distrito de Cartagena. Entre 2000 y 2010 este gravamen represento el 40%
de los ingresos tributarios de la ciudad y el 13% del total de ingresos ejecutados
por los gobiernos locales. Los recaudos del impuesto financian gran parte de los
programas de vivienda de interés social y respaldan los compromisos financieros
suscritos en ailos anteriores con el Banco Mundial, los cuales han permitido la
ampliaciéon de la cobertura de acueducto, alcantarillado y saneamiento, entre
otras inversiones locales.

Este trabajo examina los factores asociados al recaudo del impuesto predial
en Cartagena en el periodo 1984-2010, y propone un marco explicativo de los
hechos que definen la evolucién de este tributo. Se pretende superar la mera
interpretacion centrada en la base tributaria, cefiida principalmente a la tarifa
y los avaltios catastrales, enfoque que ha predominado hasta el momento en los
distintos intentos del anilisis tributario local (Alean y otros, 2009; Bonet, 2008).

A escala macro, se examina el efecto de procesos nacionales como la descen-
tralizacién fiscal iniciada en los afios ochenta y profundizada en la segunda mitad
de los noventa, asi como el cambio de modelo econémico del pais hacia una
apertura econémica que dio prelacion a la actividad externa. En Cartagena este
cambio se reflejé en un aumento considerable de la inversiéon extranjera y nacio-
nal en sectores como la industria, la mineria, el turismo (con particular énfasis en
la hoteleria), y las actividades logistico-portuarias, generando una expansion sin
precedentes de la construccién y la urbanizacion. Por ejemplo, segin el Banco de
la Republica, entre 1996 y 2007 la Inversion Extranjera Directa (IED) en Cartage-
na sumo Us$1.197 millones, el 4,6% del total nacional en el mismo periodo, y la
mayor cifra entre las ciudades del Caribe colombiano (UDE, 2010).

A escala local, se consideran el impacto de la expansion urbana y demografica
de los ultimos 30 afios, algunos aspectos de eficiencia tributaria, factores institu-
cionales, como las reformas tributarias y actualizaciones catastrales emprendidas
por los gobiernos locales, y los partidos politicos de los gobernantes.

En la segunda parte del trabajo se revisa la literatura pertinente sobre determi-
nantes del recaudo del impuesto predial en otros paises, en una muestra de muni-
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cipios colombianos y en Cartagena. En la tercera seccion se muestran las principa-
les caracteristicas del comportamiento de este tributo, en especial lo relativo a las
variables explicativas. En la cuarta se presentan el modelo y las variables utilizadas
en el ejercicio empirico para establecer los determinantes del recaudo del impuesto
predial. En la quinta se presentan algunas conclusiones y recomendaciones.

I1. REVISION DE LA LITERATURA

El federalismo fiscal reconoce al menos cuatro beneficios de otorgar autonomia
a los gobiernos regionales y locales para decidir sobre el nivel y la composicion de

sus ingresos (BID, 2013; Garcia, 2004):

¢ Asignacion eficiente de impuestos y tasas que pueden administrar mds
eficientemente que el gobierno central,

¢ Autonomia y predictibilidad presupuestal para garantizar ingresos suficien-
tes y previsibles, con lo cual se evitarian los efectos adversos de la pereza
y volatilidad fiscales provocadas por la dependencia de un esquema de
transferencias,

¢ Rendicion de cuentas para incentivar el control de los ciudadanos sobre
el uso de los recursos y promover la transparencia y eficiencia del gasto
local, y

¢ Atencion a preferencias de la comunidad, por aquello de que los gobier-
nos locales conocen mejor «dénde aprietan mas» las necesidades locales.

Sin embargo, el BID (2013) reconoce que existen obstaculos econdmicos, insti-
tucionales y politicos que han reducido los impactos positivos de la descentraliza-
cién fiscal en diversos paises latinoamericanos. En el caso colombiano los cuellos
de botella institucionales y politicos cobran singular importancia. Los primeros
se reflejan en Cartagena en la limitada capacidad de la administracion tributaria
local (Banco Mundial, 2008); en cuanto a los factores politicos, la recaudacién se
ve limitada «por el control que ejercen los gobiernos centrales sobre las bases tri-
butarias mas importantes y por el poder que representa para ellos la dependencia
fiscal de los gobiernos subnacionales» (BID, 2013, p.125).

En la literatura econémica sobre tributacion local y descentralizacion, hay con-
senso de que a niveles mas bajos de gobierno se deberian gravar, tanto como sea
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posible, los hogares y factores de produccién, los cuales deben pagar por los bene-
ficios recibidos, por ejemplo, en servicios de educacion y salud, y carreteras. En la
prictica, esto se debe traducir en sistemas tributarios financiados primordialmente
con impuestos a la propiedad vy tarifas de servicios publicos (Garcia, 2004; Oates,
1996).

Sin embargo, autores como Bird (2000) plantean una critica severa a este esque-
ma, al menos por dos razones poderosas. La primera sefiala que los esfuerzos por
cerrar la brecha de ingresos interregionales mediante el aumento de las transfe-
rencias nacionales y la asignacion de funciones son necesarios pero no suficientes
para mejorar la asignacién de recursos y la promocion del desarrollo local. La
segunda sostiene que los recursos tecnoldgicos y humanos vinculados a la adminis-
tracion tributaria, y no pocas veces los cambios econdmicos exdgenos, impiden
alcanzar los resultados deseados en cuanto a la conformacién de una solida base
de ingresos propios.

Por otra parte, la literatura empirica reciente sobre esfuerzo tributario en La-
tinoamérica, y en particular sobre el impuesto predial, muestra la evidencia mas
relevante para el caso mexicano. Para Bonet y Rueda (2012), en un analisis sobre
el esfuerzo fiscal en los estados mexicanos, existe una carga tributaria estatal que
es baja e inversamente proporcional a las transferencias que cada estado recibe del
gobierno federal. Cuando acuden a medidas alternativas de esfuerzo fiscal que
tienen en cuenta el potencial del impuesto, Bonet y Rueda hallan que el desem-
peflo no se asocia con los recursos transferidos sino que depende del nivel del
producto per capita y del grado de informalidad laboral de cada estado.!

Sobre los determinantes del recaudo del impuesto predial sobresale el analisis
de Ibarra y Sotres (2009), quienes analizan los determinantes de la recaudacion
de este tributo en los municipios del estado de Tamaulipas, México, en el periodo
2002-2006. Ibarra y Sotres utilizaron variables como el Producto Interno Bruto,
la densidad poblacional, los ingresos por transferencias, la poblacién de los muni-
cipios, los periodos de gobierno, la afiliacion politica del gobernante y la ubicacion
geografica de los territorios. Los resultados muestran una fuerte relacién entre el
recaudo del impuesto predial y la capacidad fiscal.

1 El esfuerzo fiscal es calculado de dos maneras: i) El indice de esfuerzo fiscal (resultado del cociente entre
la relacion recaudo tributario-PiB y la participacion del agregado de los ingresos tributarios de los estados en el
agregado del PIB estatal; y ii) El indice de uso de potencial fiscal, resultado de dividir el recaudo efectivo entre el
recaudo potencial en un mismo periodo (Bonet y Rueda, 2012, pp. 17 y 18).
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Para el caso de Colombia, un estudio de Iregui y otros (2003) analiza los prin-
cipales determinantes del recaudo del impuesto predial en los municipios colom-
bianos, principalmente los econémicos, politicos, geograficos e institucionales.
Los autores utilizaron la metodologia de panel de datos para una muestra de 295
municipios durante el periodo 1990-2002, y en un segundo ejercicio establecie-
ron los factores que determinan el recaudo del predial segiin la categoria de los
municipios.

Segun Iregui y sus colegas, los ingresos tributarios diferentes al predial, el gasto
social per cdpita, la dependencia de las transferencias, las variables relativas a la
violencia asi como las geograficas explicaron satisfactoriamente los cambios en el
recaudo del predial durante los 13 afos analizados. Los ingresos diferentes al
predial tuvieron un impacto positivo sobre el recaudo, aunque éste se redujo a
medida que disminuyé el tamafio de la poblacién y la categoria municipal. Por su
parte, la dependencia de las transferencias y los hechos de violencia influyeron
negativamente en el recaudo municipal.

Para Iregui et. al., la ubicacion geografica de los municipios y el tamafio pobla-
cional también tuvieron efectos en la recaudacion. En promedio, los municipios
de la zona andina recaudan mas que el resto de municipios del pais; los que tienen
menos de 100 mil habitantes cobran en promedio por habitante menos que el
resto. Por su parte, las variables del partido politico del alcalde no resultaron signi-
ficativas, en tanto que el tltimo afio de gobierno — recogida con el ciclo politico —
se relaciona negativamente con el comportamiento del recaudo.

En Cartagena diversos estudios han examinado la evolucion y los determinan-
tes del recaudo del impuesto predial. Para Alean y otros (2009) las variables que
mejor explican la variacion del recaudo del tributo en los barrios de Cartagena son,
en su orden, la tarifa efectiva (calculada como la proporcion entre lo pagado por
predial y el avaltio catastral), el porcentaje de poblacién con bajos ingresos (uti-
lizada como variable aproximada de pobreza), el avaltio catastral, el nivel educati-
vo de los contribuyentes y, por ultimo, el estrato socioeconémico. Estas variables
explican conjuntamente el 85% de la variaciéon del recaudo de este tributo en
2006.

En el caso de la tarifa efectiva, un aumento de 1% en el monto de la tarifa
eleva el recaudo en 4,8%, en tanto que a medida que se eleva el porcentaje de po-
blacion de bajos ingresos en un punto porcentual el recaudo de este impuesto se
reduce en 1,1%. En cuanto al avalto catastral, un aumento de 1 por mil en su
monto eleva el recaudo en una proporcién cuatro veces mayor; por su parte, el
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recaudo, en vez de aumentar, se reduce a medida que sube el nivel socioeconémi-
co de las personas, medido por el estrato.

Este ultimo resultado se puede deber, segun Alean y sus colegas, a la poca cul-
tura tributaria y a la baja legitimidad fiscal, siendo ésta el reflejo de la confianza
que depositan los ciudadanos en la labor del gobierno de recaudo y ejecucion del
gasto tributario. No obstante, hay que agregar que la falta de esta cultura tributaria
también estd muy ligada a la timida gestion institucional de recaudo de sucesivas
administraciones a través de los afios.

A pesar de las contribuciones del estudio de Alean y otros, este genera dos
inquietudes. La primera se refiere a los factores ligados a la base tributaria del im-
puesto, pues el analisis no incluye otras variables del contexto. Por ejemplo, por
definicién el avalto catastral determina el recaudo, por lo que su inclusion podria
sesgar los resultados empiricos. La segunda es que los resultados se refieren a un
solo afno (2006), lo cual no permite estudiar cémo cambian —y, en particular, si
son estables — los estimadores que explican el recaudo del predial en el tiempo.
Esta altima debilidad se presenta especialmente en periodos con distintos niveles
de contexto y efectividad en el pago, como sucedié a mediados de la década de
1990, y por el fuerte repunte en el recaudo después de 2006.

Por su parte, Toro y Doria (2008 y 2010) muestran que existe una relacion inelas-
tica entre el impuesto promedio (Tipo Impositivo Medio) y el recaudo tributario,
lo cual sugiere que las politicas que buscan incrementar las rentas tributarias me-
diante tasas mds elevadas no son efectivas.? Sin embargo, Toro y Doria afirman
que la evidencia segun la cual el aumento de la tarifa reduce el monto recaudado
de los tributos «equivale — en el caso del predial — al efecto promedio para todos
los niveles de ingresos... por lo que los efectos obtenidos por nivel de ingresos
pueden generar coeficientes con signos diferentes».

Las conclusiones de este trabajo, segiin los autores, estdn limitadas por la escasa
disponibilidad de informacion del recaudo tributario, especialmente su discrimi-
nacién por estrato socioecondmico. Por ejemplo, la reduccion del recaudo a medi-
da que aumenta la tarifa podria obedecer mas al peso relativo de los estratos mas
bajos en el conjunto de predios de la ciudad.’

2 Mis precisamente, Toro y Doria calcularon el tipo medio impositivo ponderado de cada impuesto en el total
de la estructura impositiva. Para el predial usaron la participacion de cada uso (residencial, econémico, institu-
cional, entre otros) en la estructura de predios.

3 En los cinco afios comprendidos entre 2005 y 2010 los predios de uso residencial de los estratos 1y 2
representaron el 39% del total de predios de la ciudad. Si se suma el estrato 3, esta proporcion llega al 52%.
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En sintesis, para Toro y Doria no existe evidencia que muestre que la condicion
de inelasticidad (o insensibilidad) del recaudo al aumento de la tarifa sea extensi-
ble a toda la estructura impositiva. En vez, encuentran que el aumento de la tarifa
del impuesto predial reduce el recaudo de los contribuyentes con mas bajos nive-
les de ingreso, los cuales superan el 50% del total de predios de la ciudad.

En un anilisis sobre las finanzas publicas de Cartagena, Bonet (2008) mues-
tra el bajo recaudo del impuesto predial — la tasa efectiva es muy inferior a la
nominal — si se compara con el potencial del gravamen en la ciudad. El valor
recaudado no supera el 40% del recaudo posible, estimé Bonet y afiade que «el
impuesto predial tiene una enorme capacidad como generador de ingresos al
Distrito de Cartagena con solo lograr el recaudo de lo actualmente facturado a
los contribuyentes cartageneros». Citando a Iregui y otros autores, Bonet sefiala
que, en contraste con Cartagena, en 2002 la relacién entre el recaudo efectivo y el
potencial alcanzé a ser de 86% en Manizales, 78% en Medellin, 75% en Bogot3,
89% en Pereiray 79% en Cali.

Cabe mencionar la reciente propuesta de reforma tributaria del Gobierno Dis-
trital, uno de cuyos propositos era garantizar la progresividad de los impuestos di-
rectos, principalmente el predial (UDE, 2010). El grueso de la propuesta de reforma
se concentrd en la modificacion de la estructura tarifaria de este impuesto para
reducir distorsiones que se reflejan en inequidades (tanto horizontales como ver-
ticales), pero principalmente en el menor ingreso que se deriva de mantener la
actual estructura regresiva. Aun persisten diferencias tarifarias entre agentes con
similar capacidad econémica (las mas notables, entre los hoteles y la industria y el
comercio), y entre agentes con brechas en la capacidad econémica (las tarifas de los
hoteles son inferiores a las de las familias de los estratos 4 a 6 y de las entidades
de beneficencia).

De igual forma, la propuesta de reformar el sistema impositivo distrital plantea-
ba un esquema para estimular la recuperacion de la cartera del predial en aquellos
segmentos con retrasos historicos en el pago y también cambios en los regimenes
de incentivos fiscales del Centro Historico y de atraccion de empresas basados en
parte en la exoneracion del mencionado impuesto.

Debe resefiarse igualmente el intento de Espinosa y Campos (2009) de iden-
tificar los factores que explican el recaudo del impuesto predial en el largo plazo.
Espinosa y Campos analizan un periodo parecido al del presente estudio (1980-
2008) y estiman diversos modelos de determinantes del recaudo del predial. Entre
las variables consideradas se cuentan el cambio estructural en la economia local
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generado por la apertura de la economia, el efecto de la recesiéon de fines de siglo
XX, el significativo aumento de la tarifa impositiva media del predial, el crecimien-
to del ingreso por habitante del pais, el efecto combinado de la inflacién y el
desempleo locales, y el comportamiento de la tasa de cambio. El trabajo buscaba,
ademas de hacer pronosticos del recaudo para la toma de decisiones, capturar el
efecto en el recaudo de la dindmica de dos importantes actividades de bienes y
servicios transables de la ciudad: la industria, enfocada principalmente a la expor-
tacion, y el turismo, las cuales aportan una parte importante (cerca del 25%) del
recaudo de este tributo.

Segtin los ejercicios realizados por Espinosa y Campos, los cambios en el re-
caudo del impuesto predial en Cartagena se explican primordialmente por tres
variables: el ingreso por habitante, el efecto combinado de la inflacion y el desem-
pleo, y los cambios estructurales de la economia, especialmente los ocurridos en
los afios noventa. Estas variables explican entre el 75% y el 88% de la variacion
del recaudo. La variable con mayor impacto es el ingreso por habitante: al incre-
mentarse en 1% produce una sensible variacién en el recaudo que oscila entre
el 2,5% yel 5,5%.

Pese al aporte de este ejercicio empirico a la comprensién de los determinan-
tes de la recaudacion, el alcance es limitado por la definicion de las variables
explicativas del modelo. Esto se debe a que, por un lado, los autores se centran en
lo macroeconémico. En el trabajo no se consideran factores microecondmicos
como, por ejemplo, la gestion y la regulacidn tributarias locales. Tampoco se tiene
en cuenta el peso relativo de las variables institucionales y politicas que influyen
notablemente, segiin los estudios mencionados en esta seccidn, en el recaudo del
impuesto predial en diversos paises y municipios.

Por otro lado, las limitaciones de los modelos propuestos se reflejan en la varia-
ble escogida — una dummy de apertura econdmica — para capturar los efectos de
los cambios estructurales de la economia colombiana en la economia cartagene-
ra. Por su naturaleza, una variable tal no permite identificar los canales de trasmi-
sion que conectan este fendmeno macroeconémico nacional con el desempefio
tributario local. Por las caracteristicas del parametro estimado, tampoco recogen
la sensibilidad del recaudo ante los cambios en esta variable.

Mis precisamente, segiin ya se menciono, la apertura econdmica aumenté el
flujo de inversion hacia Cartagena, lo que se tradujo en la ampliacion de la base
de predios y, por consiguiente, en un mayor recaudo potencial. Sin embargo, la sola
consideracion de la variable apertura no permite conocer ni diferenciar el impacto
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de la fuerte expansion de la base tributaria (nimero de predios y avaltios), pro-
ducto de la dindmica econdmica local, en el recaudo del predial.*

Por ultimo, en cuanto a la gestion tributaria, el Banco Mundial (2008) propu-
so, a solicitud del gobierno local, un conjunto de reformas de rapida implantacion
con el propdsito de mejorar la gestién vy la situacion fiscal del Distrito. Estas in-
cluian la intervencién en la administracion financiera y de compras ptblicas y re-
cursos humanos, asi como en los campos tributarios y de prestacion de servicios
de aseguramiento en salud.

El Banco encontré que la contratacion por Orden de Prestacion de Servicios
(ops) casi igualaba el nimero de empleados publicos (796 contratos de OPS versus
810 empleados), y que varias de las secretarias del Distrito, en cabeza de Hacien-
da, contaban con mayor niimero de oprs que de personal de carrera.

Dos de los principales cuellos de botella que identificaron en la gestion tribu-
taria y que constituyeron problemas en la gestién de recursos humanos fueron
los procesos sobre-regulados y la ausencia de estdndares para los diversos perfiles
y funciones de los cargos. En el primer caso, los procesos de contratacién son com-
plicados y extremadamente burocraticos, con un ntimero excesivo de pasos (por
ejemplo, ops: 20 pasos para contrataciones y 18 para pagos). En el segundo, los pro-
cesos se ejecutan de diversas formas, generando ineficiencias internas y retrasos.
El Banco hizo énfasis en la necesidad de considerar estos hechos en la gestion de
la Secretaria de Hacienda, nucleo estratégico de la gestion del gobierno distrital.

El plan de accién rapida formulado sefald los principales retos de la adminis-
tracion de impuestos en Cartagena. Los concernientes a la gestion de cobro del
impuesto predial son:

¢ Fortalecimiento de los recursos humanos y formacion de equipos de trabajo
capacitados para 4reas clave de manejo técnico y operativo.

* De hecho, segtin Espinosa (2011), dos factores pueden explicar en Cartagena durante la década de 1990
el salto cualitativo de la productividad tributaria — el rendimiento de la tarifa en términos del recaudo como
proporcién de la base gravable. Por una parte, las altas tasas de crecimiento econdmico elevaron el ingreso de
la poblacion, desplazaron positivamente la demanda por vivienda y servicios publicos, aceleraron el proceso de
urbanizacion e imprimieron gran dinamica a la apertura de nuevos negocios. En consecuencia, mejor¢ el esfuerzo
tributario del Distrito en el recaudo de los principales impuestos: predial e industria y comercio. Por otra parte,
se recuperd el Tipo Impositivo Medio (TiM) en unos 2,5 puntos porcentuales. Su posterior sostenimiento elevd
significativamente el esfuerzo tributario de la ciudad y su ascenso solo se interrumpié por la crisis econdmica

de 1999.
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¢ Disefo de acciones de cobranza selectiva (en estratos 5 y 6), aplicando
todas las medidas que la Ley permita y llevando los procesos hasta su fina-
lizacion, incluyendo remates de inmuebles.

¢ No declarar la moratoria por efectos adversos de percepcion de riesgo,
pero tener listo un proceso 4gil para la entrega de prescripciones cuando
estas se soliciten.

¢ Agilidad en las notificaciones de mora a fin de realizar las acciones que
interrumpen la prescripcion.

¢ Revisién y cuantificacion de la politica de exoneraciones.

¢ Fortalecimiento institucional de la administracion tributaria del Distrito
(procesos, organizacién, recursos humanos, sistemas de informacion).

¢ Modernizacion gradual de los sistemas informaticos.

En resumen, ante la citada evidencia es pertinente considerar un conjunto
mas diverso de variables que expliquen el recaudo del impuesto predial en Car-
tagena, vinculando tanto las relaciones econdmicas como las sociales, politicas e
institucionales.

I11. EL IMPUESTO PREDIAL: HECHOS Y TENDENCIAS

En 2011 el 90% de los cartageneros de las dreas urbana y rural reconocié
que se deben pagar los impuestos, en especial el predial, porque se trata de un
deber ciudadano cuyo ejercicio, ademis, evita multas y sanciones. Casi el mismo
porcentaje de ciudadanos (89%) estuvo de acuerdo en que, al cumplir con las
obligaciones tributarias, se puede garantizar el acceso a servicios publicos al resto
de cartageneros que se encuentran en situacién de desventaja econdmica y social
(Corpovisionarios, 2011).

Estas respuestas evidencian en el plano de la cultura ciudadana la existencia
de un buen perfil tributario local en los ciudadanos. Sin embargo, en la practica
los hechos muestran lo contrario: un afo antes, en 2010, por cada 100 facturas
emitidas a propietarios solo 35 pagaron el impuesto predial.

En esta seccion se describen los rasgos mas sobresalientes de la estructura y la
dinamica del recaudo del impuesto predial en Cartagena, asi como la relacion ob-
servada entre el recaudo y un conjunto de variables que lo han afectado durante
el periodo de analisis.
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A. Recaudo: Evolucién, componentes y expansién urbana

Un primer vistazo muestra el aumento notable del recaudo del impuesto pre-
dial: en términos reales (precios de 2004) aument 28 veces entre 1984 y 2010. La
expansion se relaciona estrechamente con el aumento de la base catastral, definida
por el nimero de predios, que aument6 12 veces desde 1984 (Grafico 1a). A pesar
de esta fuerte progresion, el recaudo por predio en 2010 poco mas que se duplicd
(crecio 2,4 veces) en relacion con el logrado a mediados de los ochenta.

En comparacion con las principales ciudades colombianas, Cartagena mues-
tra el mayor repunte en el recaudo del predial por habitante. De tener el mas bajo
registro en los aflos ochenta y hasta entrados los noventa, la ciudad casi iguala a
Medellin como la urbe con el mayor esfuerzo de recaudo por persona en el pais
(Grafico 1b).

El recaudo ha experimentado tres fases de expansion en Cartagena: de 1993 a
1998, de 2002 a 2005, y la ultima, desde 2008, que muestra un crecimiento acu-
mulado del 60% del pago del impuesto.

Sin duda alguna, el factor dinamizador del aumento del recaudo fue la expan-
sién urbana de la década de 1990, principalmente desde 1993. Entre 1993 y 1998
se levantaron en la ciudad casi 1,3 millones de metros cuadrados de nueva construc-
cién, un area similar a la edificada durante los 10 afios previos. La vivienda con-
centro el 70% de esta nueva construccion, primordialmente en los estratos 5 y 6.

En los Mapas 1y 2 se observa la transformacion urbana de Cartagena en los
16 afios comprendidos entre 1994 y 2010. En ese lapso entraron 157 mil nuevos
predios a la base catastral de la ciudad, mas del doble del acumulado durante varias
décadas de desarrollo urbano local.

Pero no solo se observa la inclusion de nuevo territorio urbanizado sino tam-
bién la densificacion de areas ya pobladas. Dentro del primer grupo se encuen-
tran la franja litoral del norte de la ciudad, donde se han construido recientemente
proyectos hoteleros y de uso residencial; la del sur, que ha afiadido nuevos terrenos
al desarrollo de la industria; y la del suroccidente, que concentro la expansion de
vivienda y comercial en la segunda mitad de la década de 1990. Por su impacto
y notoriedad, se destaca el primer foco de expansion, area donde el ntimero de
predios aumento 10 veces con relacién a 1994.

En el segundo grupo se encuentran el eje Bocagrande-Castillogrande-El Lagui-
to, con desarrollos hoteleros, comerciales y residenciales; el barrio de Manga y la
franja mds oriental de la ciénaga de La Virgen (Pozon, sectores orientales de Olaya
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GRAFICO 1
Ewvolucion del recaudo del impuesto predial en Cartagena
y del recaudo per cdpita en las principales ciudades colombianas,

1984-2010
(pesos de 2004)
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Fuente: Calculos propios con base en DNP-DDT y DANE (proyecciones de poblacion).
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Herrera, entre otros), que también aloja nuevos desarrollos de vivienda de estra-
tos bajos. Cabe mencionar también la densificacion de la zona insular de Carta-
gena y del drea rural del sur, donde se desarrollan actividades turisticas.

El avaltio catastral, que define la base gravable del impuesto predial, muestra
cambios semejantes. Su aumento en algunas zonas es sustancialmente mayor al
crecimiento del nimero de predios, lo que potencia doblemente la mejora del
recaudo del impuesto predial. En general, las zonas de mayor crecimiento (norte
y sur) reflejan las necesidades de incorporar mayores cantidades de tierra para el
desarrollo hotelero e industrial, y también para la vivienda de altos ingresos (Mapa
2). En el norte, por ejemplo, el crecimiento real de los avaltios catastrales ha sido
en algunos casos mayor de tres mil veces en estos 16 afios.

Un aspecto que debe destacarse es que este fendmeno ha estado ligado a una
explosién inmobiliaria, a juzgar por la brecha que existe entre el relativamente bajo
crecimiento de los avaltios en zonas como el Centro Historico y Castillogrande y
los predios del norte de la ciudad. Aun asi, el precio del metro cuadrado en estas
ultimas dos zonas contintia siendo uno de las mis altos del pais.

Un informe de la UDE (2010) muestra que entre 2003 y 2010 los predios habi-
tacionales con el mayor crecimiento del avaltio catastral fueron los del estrato 6
(con 101%), mientras que los industriales registraron la mayor valorizaciéon del
periodo (con 198%). Hacia 2010, los avaltos catastrales son mds elevados en los
condominios y los predios mayores de 10 mil m?.

Sin embargo, con relacion a sus aportes al impuesto predial, son los grandes
predios, con baja densidad construida, y los mas valorizados por la reciente burbuja
inmobiliaria, los que menos aportan a las finanzas territoriales, dejandole el mayor
peso a las pequefas unidades residenciales o de negocios (UDE, 2010, p.16).

Seguin los datos del 1GAC, los grandes terrenos urbanizables se concentran en
pocos propietarios (0,07% del total), que son duefios de 1.383.086 m? y mantienen
un promedio superior a 20 mil m? por persona. Esta cifra es cinco veces mayor
que el promedio nacional de las zonas urbanas colombianas para el mismo rango
(Espinosa, 2011).

Justamente, una consecuencia de este proceso de valorizacion predial ha sido
un aumento en la concentracion de la propiedad de mayor valor en pocas ma-
nos. Segun se observa, las dreas donde mas han crecido los avaluos son las que
registran mayor variacién de esta concentracién (Mapa 3). Las mas recientes ac-
tualizaciones catastrales han permitido documentar esta situacion: el coeficiente
de Gini del avalto, fue de 0,80 en 2010, esto es, casi dos veces el Gini que mide
la distribucién del ingreso en la ciudad.
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B. El recaudo en afios recientes

Pese al avance mostrado en los ultimos afos, el recaudo efectivo ha sido rela-
tivamente bajo frente a los ingresos potenciales por concepto del predial (Gréfico
2a). Esta es la conclusion que se deriva al examinar el avalto catastral y la tarifa
por uso de los predios, con los cuales se estima el potencial de pago (la tarifa no-
minal) que se compara con el efectivamente observado (tarifa efectiva).

En los cinco aitos observados entre 2005 y 2010, el recaudo efectivo alcanzd,
en promedio, 45,8% del potencial. La mejor gestion se presenta en los predios
de uso institucional y econémico, con alrededor del 60% del cobro. En cambio,
los lotes y los predios residenciales muestran los peores resultados de la gestién
de cobro (Graficos 2a, 2by 2¢).

Durante los afios 2000-2007 la accién de cobro del impuesto predial en el Dis-
trito fue delegada en contratistas que cobraban honorarios del 10% o 15%, segin
el monto del recaudo logrado en la etapa de cobro persuasivo o cobro coactivo.

También la gestion se enfrentd a cuellos de botella, como el hecho de que por
mucho tiempo las oficinas de cobro persuasivo y coactivo funcionaban aislada-

GRAFICO 2
Recaudo efectivo del impuesto predial, 2005-2010

a. Por uso del predio, 2005-2010
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GRAFICO 2 (Continuacion)
Recaudo efectivo del impuesto predial, 2005-2010

b. Promedio, 2005-2010
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c. Tarifa nominal y efectiva del impuesto predial segun uso, 2005-2010
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Fuentes: Calculos propios con base en IGAC y Secretaria de Hacienda Distrital.

Nota: Tarifa efectiva = recaudo dividido por avalto. Tarifa nominal: tarifa cobrada legal-
mente por el Distrito a cada uso, definida en el Estatuto de Rentas. Recaudo efectivo =
tarifa efectiva dividida por tarifa nominal.

167



AARON ESPINOSA ESPINOSA Y JORGE CAMPOS PEREZ

mente, hasta el punto que tenian ubicacion distinta (el Area de Cobro Persuasivo
se ubicaba en La Matuna, en el centro de la ciudad; la de Cobro Coactivo, en
el barrio de Marbella). Este esquema, que se mantuvo hasta 2008, genero serios
problemas a la gestion de recuperacion de la cartera morosa. La estructura poco
integrada impidié que fluyeran rdpidamente los procesos de cobro, haciendo que
su duracién aumentara en detrimento de la eficiencia de la administracion tribu-
taria (UDE, 2009).

Las acciones emprendidas, algunas de ellas sugeridas tras el acompanamiento
del Banco Mundial y la Divisién de Apoyo Fiscal (DAF) del Ministerio de Hacien-
da, mejoraron varios indicadores de eficiencia del recaudo. Por ejemplo, el nime-
ro de contribuyentes que se ha puesto al dia con sus obligaciones, un indicador
especialmente sensible a la gestion de cobro persuasivo y coactivo, crecid 2,4 veces
entre 2007 y 2010, al pasar de 32 mil a 75 mil los predios que estaban al dia en el
predial (Grafico 3). Esto demuestra que los avances en el recaudo de los ultimos

GRAFICO 3
Numero de predios al dia en Cartagena,
2007-2010
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Fuente: Los autores con base en Secretaria de Hacienda Distrital-Unidad de Desarrollo

Econdmico.
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afios no sélo se deben a los efectos de las actualizaciones catastrales de 2009 y
2010, sino también a la gestion de cobro, como se explica en la siguiente seccién.’

El aumento del numero de predios al dia se produjo como resultado de la
accion combinada del fortalecimiento de la némina a cargo de estas funciones,
la reestructuracion administrativa (se unifico el Area de Cobranzas con las unida-
des de Cobro Persuasivo y Coactivo, lo que implicé la creacion de la Unidad de
Cobranzas y el nombramiento de un coordinador general para las dos 4reas), y la
estandarizacion de los procesos de cobro.

En consecuencia, el tamafio de la nomina dedicada a recuperar cartera au-
mentd casi tres veces, y se decidio invertir la relaciéon entre personal de nominay
de contratistas que pasé a ser de tres empleados de némina por uno con Orden
de Prestacién de Servicios (antes era de tres OPs por uno de némina).

Esta decision no sélo mejoro la seleccion del personal vinculado — ahora con
criterios de competencias laborales — sino que se ha reflejado en mayor compro-
miso de los funcionarios y la continuidad de las politicas, debido al mejor control
de los procesos por parte de la Administracion de Impuestos de la ciudad.

C. Recaudo y variables del modelo

En esta seccién se analiza la relacion entre el recaudo y las variables considera-
das en la estimacién del ejercicio empirico que busca establecer los determinan-
tes del impuesto predial.

La relacion observada entre el recaudo y la inflacion indica que, a mayor costo
de vida, menor capacidad de pago del impuesto predial. Como se plantea en la
siguiente seccidn, esta relacion inversa puede reflejar los efectos de la estructura
de predios de la ciudad, concentrada en mas del 50% en las viviendas de estratos
bajos (1, 2 y 3), cuyos ingresos a su vez se encuentran entre los mas bajos de la ciu-
dad. En condiciones normales, los hogares de ingresos bajos sustituyen el pago de
tributos por otros bienes esenciales para la supervivencia: el valor promedio del
impuesto predial que debe pagar un hogar del estrato 1 representa alrededor del
30% del ingreso mensual de la familia. En consecuencia, la inflacion constituye
un impuesto contra estos grupos.

> El presente estudio solo captura la actualizacion catastral de 2009, cuyo impacto en los avaltios se reflejo
en 2010. La segunda etapa de esta actualizacion se hizo en 2010. En 2009 se actualizé el avalto catastral del 78%
de los predios de la ciudad. La actualizacion del 22% restante se hizo en 2010 y fue aplicado al cobro del tributo
en 2011, afio que no se incluye en este analisis.
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GRAFICO 4
Relacién recaudo del impuesto predial- inflacion
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GRAFICO 5
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La segunda variable macroecondmica considerada, la concentracion del in-
greso medido a través del coeficiente de Gini, se asocia positivamente al pago del
impuesto. En el decenio comprendido entre 1995 y 2005 el coeficiente de Gini
aumentd 21% (pasod de 0,38 a 0,45). En afos subsiguientes este indicador ha
continuado su deterioro, pues subié a 0,47 en 2008 y a 0,48 en 2010.

Una medida alternativa, el coeficiente de Gini del avalio catastral, mostro
la mayor concentracion de los predios de mayor valor en pocas manos: con la
reciente burbuja inmobiliaria iniciada en 2007, el coeficiente de Gini del avaluo
salté a 0,80; en 1994 fue de 0,78 y a principios de la década del 2000 fue mas bajo.
En ambos casos (ingresos y avaltios), la mayor concentraciéon coincide con el ex-
traordinario aumento de la base catastral, que en entre 1994 y 2010 paso de 96
mil a 209 mil predios.

Con base en el analisis de Iregui y otros (2003), se muestra a continuacion la
evolucién del impuesto cuando se consideran el grado de dependencia del Distri-
to de las transferencias de la nacién, su capacidad de recaudo de otros tributos y
el gasto social por habitante como incentivo al pago del predial.

Se observa que, en general, no se puede concluir que en los 27 afios de an4-
lisis el recaudo aumento a medida que se elevaron las transferencias (Grafico 6), y
tampoco que el recaudo de otros impuestos mejord sin que se sacrificara el ingreso
por predial (Grafico 7). En el mismo sentido, no existe evidencia de que el recau-
do en t responda al gasto social ejecutado por los gobiernos en periodos anteriores
(t — 1) (Grafico 8); tampoco cuando se considera el crecimiento del recaudo con
la expansion de la base de predios (Grafico 9).

Por su parte, las reformas tributarias de los tltimos treinta afios han introdu-
cido un sesgo regresivo en el impuesto predial. <En los afios noventa se introdujo
claramente el componente regresivo a la estructura impositiva al ofrecer un trato
diferencial a quienes tenian el mismo nivel de condiciones de vida (inmuebles con
uso residencial) y de demandas de recursos productivos y capacidad de generacion
de riqueza (inmuebles con uso econdmico)» (Espinosa, 2011, pp. 98-99).

Estas reformas fijaron una misma tarifa del impuesto a los estratos 1y 2 (en
un extremo de la distribucion) y a los estratos 4, 5 y 6 (en el otro extremo). Pero,
ademas, establecio cargas diferentes para actividades similares y complementarias,
como el comercio y la hoteleria (Grafico 10).

En particular se identifica la reforma de 1994 como el punto de quiebre de
este sesgo regresivo, cuando se aprobo una reduccién manifiesta de la tarifa debi-
do a los efectos de la actualizacidn catastral de los inmuebles, que entré en vigen-
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GRAFICO 6
Recaudo versus dependencia de transferencias
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Fuente: Calculos propios con base en DNP-SHD, DANE.

GRAFICO 7
Recaudo versus recaudo de otros impuestos distritales
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GRAFICO 8

Recaudo vy gasto social per cdpita (rezago)
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Fuente: Calculos propios con base en DNP-SHD.

GRAFICO 9
Recaudo versus crecimiento de la base catastral
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GRAFICO 10
Tarifas del impuesto predial y Tipo Impositivo Medio (TIM)
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Fuentes: Los autores con base en DNP-SHD, Espinosa (2011) y Toro y Doria (2010).

cia en aquella fecha. Esta medida, que se concibioé como una reforma temporal a
los tributos, haciendo que la carga tributaria fuera soportada por los niveles me-
dios y bajos de la estratificacion y por el comercio y la industria en las actividades
econdmicas, se convirtié en permanente a partir de 1996. Aun cuando vuelven
a incrementarse las tarifas del predial, lo que fue creado como una legislacion
transitoria se convirtio en regla permanente a favor de algunos sectores, entre
ellos el hotelero. El resultado de estas reformas es que, en general, el recaudo del
impuesto no muestra una correlacion estrecha con la evolucién del tipo imposi-
tivo medio del tributo (Grafico 11).

En el periodo de estudio se efectuaron cinco actualizaciones catastrales. La
Ley 223 de 1995 (Art. 79) obliga a los municipios del pais a adelantar estas ac-
tualizaciones al menos una vez cada cinco afios. De las cinco, dos no tuvieron los
efectos deseados. La de 1989 redujo en términos reales el recaudo (—2%), en tanto
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GRAFICO 11
Recaudo y Tipo Impositivo Medio (TIM) del impuesto predial
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Fuentes: Los autores con base en DNP-sHD, Espinosa (2011) y Toro y Doria (2010).

que el efecto potencial de la actualizacion de 1993, que elevo en 24% el recaudo
en 1994, mengud en los afos siguientes por la inconformidad que desperté en la
comunidad el alza de la factura del impuesto. Este hecho obligé a bajar las tarifas
a través de una nueva reforma tributaria (Grafico 12).

En la década siguiente, las actualizaciones catastrales de 2003 y 2009 si genera-
ron un aumento del recaudo del impuesto predial. Sin embargo, la de 2003 tuvo
un efecto exiguo en términos reales, ya que el pago del impuesto aumentd, en
promedio, 5% durante los cinco afios siguientes a esta actualizacion, una cifra
similar al aumento del namero de predios. Segtin la UDE, el impacto de la mas
reciente actualizacion (2009) explica en 59% la variacion del recaudo del Distrito
en 2010, debiéndose el resto (41%) a la gestion de cobro adelantada por la Oficina
de Impuestos (UDE, 2010a). Como resultado de la actualizacion de 2009, el recaudo
aumento6 en términos reales 42% en 2010.

Finalmente, se examinaron los efectos de variables politicas. Para ello se estimo
el esfuerzo realizado por cada administracién para recaudar el impuesto predial,
teniendo en cuenta el partido del Alcalde. En los 27 afios analizados, tanto el
recaudo total como el recaudo por predio (una medida que descuenta los efectos

175



AARON ESPINOSA ESPINOSA Y JORGE CAMPOS PEREZ

GRAFICO 12

Recaudo versus actualizaciones catastrales
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Fuentes: Los autores con base en DNP-SHD, UDE (2010).

de la expansién urbana) tuvieron mejor desempeno en los gobiernos de partidos
independientes (Grafico 13). Los alcaldes liberales, que estuvieron en el poder
17 de los 27 afos analizados, pudieron aumentar el recaudo total del predial en
10%, en tanto que el recaudo en los gobiernos de extraccién conservadora regis-
tré disminuciones significativas.

IV. DETERMINANTES DEL RECAUDO: MODELO
EXPLICATIVO, DATOS Y RESULTADOS

A. Modelo econométrico

Con el fin de conocer los factores que explican el recaudo del impuesto pre-
dial en Cartagena en los 27 aios comprendidos entre 1984 y 2010, se calculo el
siguiente modelo econométrico, correspondiente a una serie de tiempo:
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GRAFICO 13
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Fuentes: Los autores con base en DNP-SHD, y Registraduria Nacional del Estado Civil.

Ln(Rpredt )= [30 + Bz In(Numprediost)+ [32 Deptransfert
+ B3 In(Otrosimpt)+ [34(lnGsocialpct) + B5(Otms variables)+ . (1)

Donde,

Ln(Rpred) es el logaritmo del recaudo del impuesto predial en el periodo t

In(Numpredios) es el logaritmo del numero de predios registrados en la base
catastral de Cartagena en el periodo t

Deptransfer _es el porcentaje de los ingresos del Distrito de Cartagena constitui-
do por transferencias del Gobierno Nacional en el periodo t

In(Otrosimp) es el logaritmo del recaudo de otros impuestos diferentes al pre-
dial en el periodo t, compuesto principalmente por el impuesto de industria y
comercio y la sobretasa a la gasolina.

InGsocialpe, es el logaritmo del gasto social por habitante ejecutado por el
gobierno distrital en el periodo t

(Otrasvariables)que capturan los efectos de las variables politicas y de la regula-
cién local.

u_es el término de error, que recoge los efectos de variables no consideradas en
el modelo.
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Todas las series del recaudo se expresan en pesos constantes de 2004. La trans-
formacion logaritmica de los ingresos tributarios implica que los resultados del
analisis se formulen como cambios porcentuales en la variable dependiente.

Las variables explicativas son expresadas en logaritmos, por lo que el modelo
bésico (modelo 1, en ventana de regresion) estimado es del tipo loglog, con el cual
se pueden capturar el grado de respuesta (elasticidad) del recaudo en funcién de
cada una de las variables independientes. Esta version del modelo sigue de cerca
lo expuesto por Iregui y colaboradores (2003).

Adicional a estas variables se tomd en consideracion otro grupo de orden po-
litico e institucional, a través de las cuales se pretende capturar los efectos de las
reformas a la regulacion (originadas tanto en reformas a los estatutos tributarios
como en el cumplimiento legal de realizar actualizaciones tributarias) como de
los resultados en el recaudo en funcion de la ideologia partidista.

Las variables explicativas incluyen variables macroeconémicas, tributarias y de
gestion administrativa local, asi como institucionales y politicas. En el Cuadro 1
se muestra el conjunto de variables consideradas por su posible relaciéon con la
variable dependiente del modelo, el nivel de recaudo del impuesto predial.

El niimero de predios permite capturar los efectos de la expansion urbana y los
distintos auges de la construccion (principalmente los de 1994-1996 y 2007-2010)
sobre la base catastral generados, como se dijo, por el influjo de las inversiones
realizadas en la ciudad a partir de la década de 1990. Tal como se define, esta
variable permitira determinar la elasticidad recaudo-aumento de base catastral y,
por consiguiente, el grado de eficacia de las politicas de recaudo. Por la dindmica
mostrada entre 1994 y 2010, tanto de la base de predios como de la valorizacion
inmobiliaria, se espera que los coeficientes estimados sean al menos cercanos al
1% o incluso superiores, lo que reflejara la eficacia en incorporar al registro tri-
butario — y de efectuar el cobro del impuesto— a los nuevos predios.

La dependencia de las transferencias, construida como la relacion entre las trans-
ferencias y los ingresos totales, da cuenta de los incentivos que tendria el Distrito
para aumentar la carga tributaria, y de incurrir eventualmente en algtin grado de
pereza fiscal al asegurarse rentas considerables provenientes del gobierno central.
De hecho, en la medida en que los ingresos de un ente territorial dependan ma-
yormente de los ingresos del nivel nacional, menor capacidad tendra de gestionar
inversion en programas propios (Iregui y otros, 2003).

Un gobierno territorial fuerte es aquel que cuenta con recursos propios para
financiar proyectos y programas trazados por la administracion local. Esto se tradu-
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CUADRO 1

Variables del modelo de determinantes del recaudo

del impuesto predial en Cartagena

Variable

Fuente

Unidad

Variable dependiente

Recaudo del impuesto
predial (precios de 2004)

DNP-Secretaria de
Hacienda Distrital

Logaritmo natural

Variables independientes

Tasa de inflacion

DANE

Porcentaje

Distribucion del ingreso

DANE-Encuestas de Hogares

Coeficiente de Gini

Dependencia de las
transferencias

DNP- Secretaria de
Hacienda Distrital

Porcentaje

Recaudo de impuestos
diferentes al predial

DNP- Secretaria de
Hacienda Distrital

Logaritmo natural

Base catastral
(ntimero de predios)

Secretaria de
Hacienda Distrital

Logaritmo natural

Actualizaciones catastrales

IGAC

Dummy
1= Afo en que se
reajust6 la base por
actualizacion catastral
0= Anos restantes

Reformas al estatuto
tributario

Secretaria de
Hacienda Distrital

Dummy

1= Afo en que entraron

en vigencia reformas

al estatuto tributario
0= Resto de afios

Gasto social per capita

DNP- Secretaria de
Hacienda Distrital-DANE
(proyecciones de poblacion)

Logaritmo natural

Gobierno de partido
liberal y otros
gobiernos

Registraduria Nacional
del Estado Civil

Dummy
1= Gobierno del
partido liberal
0= Gobierno de
otro partido

Anos de eleccion

de alcalde

Registraduria Nacional
del Estado Civil

Dummy
1= Afo en que se
realizaron elecciones
de alcalde
0= Anos en que no se
realizaron elecciones
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ce en un mayor grado de descentralizacién y de independencia del nivel nacional.
Para el modelo del presente trabajo, a medida que exista una mayor dependen-
cia de las transferencias, menor sera el esfuerzo de recaudo del impuesto predial,
una de las consecuencias negativas que plantea Bird (2006) segtn lo sefialado en
la seccién segunda de este trabajo.

El recaudo de otros impuestos, definidos como la suma del impuesto de indus-
tria y comercio, la sobretasa a la gasolina y demds ingresos tributarios, es esencial
para enfrentar las restricciones presupuestales de los gobiernos locales. Como la
administracion distrital cuenta con recursos limitados, usualmente prioriza los
esfuerzos en aquellas rentas que generan mayor retorno y sean de mas facil cobro.
En el caso de Cartagena, en los ultimos afios, la Secretaria de Hacienda Distrital
ha enfocado sus esfuerzos en la gestién de cobro del impuesto predial, lo que ha
venido mejorando los resultados de algunos indicadores relativos a éste, tal como
se explicé en la seccién anterior.

Como consecuencia de lo anterior, el recaudo del impuesto de industria y co-
mercio, cuyos niveles son similares a los del predial, no muestra mejoras sistema-
ticas, y por tanto solo refleja, por su naturaleza, un crecimiento paralelo al cre-
cimiento de la actividad econémica nacional (Espinosa y Campos, 2009). Por
tanto, al incluir esta variable se pretende determinar el grado de complementarie-
dad o sustitucion del recaudo del predial frente a los otros impuestos. Si el signo
del estimador es negativo, existe sustitucion entre el recaudo del predial y el del
resto de impuestos, lo que indica que no es posible aumentar conjuntamente el
recaudo global de los tributos locales.

Por su parte, el gasto social por habitante se incluye a fin de identificar los pro-
positos de la provision de servicios publicos de los gobiernos locales, que son com-
promisos establecidos en los planes de desarrollo correspondientes. Esta variable
se expresa en logaritmos para capturar la sensibilidad de la respuesta de los con-
tribuyentes debida a la inversion publica social, lo que se traduce en vinculos de
confianza ciudadana en las autoridades y en estimulo para el cumplimiento de las
obligaciones en el periodo de tributacién. También se incluye esta variable para
establecer el nivel de retorno de la inversion en el ejercicio de las funciones de
provision social del Distrito.

Ademas de este modelo basico, se ha calculado un modelo ampliado median-
te la inclusion de los efectos de las variables macroecondmicas, institucionales y
politicas. En el caso de las primeras, se consideran la inflacion y la distribuciéon
del ingreso, medidas a través de la variacion del Indice de Precios al Consumidor
(irc) y el coeficiente de Gini.
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Las variables institucionales se refieren a las reformas tributarias y las actualiza-
ciones catastrales aprobadas por el Concejo Distrital, en el primer caso, y adelanta-
das por los gobiernos locales, en el segundo. En este grupo se considera igualmente
el partido politico del Alcalde. En el caso de la inflacion, se relaciona como refe-
rente del costo de vida, que influye en la estructura del consumo de los hogares.
Seguin el perfil de ingresos del hogar, hay un efecto sustitucién en la medida en
que cambian los precios relativos de los bienes que integran la canasta familiar.

De hecho, con inflacién, los individuos y los hogares dejan de consumir al-
gunos bienes que no son necesarios para la supervivencia, como lo es el pago del
impuesto predial. En este caso la inflacion opera como un impuesto que extrae
recursos de los hogares, en especial de los mas pobres. El fenémeno se acentua si
la capacidad de gestion tributaria del ente territorial es deficiente y los contribu-
yentes tienen la percepcion de que el incumplimiento de sus obligaciones tribu-
tarias no sera sancionado. Por esto, se espera que sea negativa la relacién entre el
recaudo del impuesto predial y la tasa de inflacién.

El coeficiente de Gini, empleado aqui como una medida de concentracion de
los avaltios catastrales, recoge los resultados distributivos generados por el creci-
miento econémico de la ciudad a partir de 1994.6 El signo del coeficiente estimado
refleja distintas situaciones. Si es positivo, la concentracion del ingreso es prociclica
al recaudo. En este caso, el aumento de los ingresos tributarios del predial puede
ser consecuencia de que los sectores de mayores ingresos cumplen mayormente
con sus obligaciones tributarias. Por el contrario, el signo negativo implica que
el ingreso esta mejor distribuido, de manera que la base tributaria es, en efecto,
mds amplia.

Las actualizaciones catastrales y las reformas tributarias se incluyen en el mode-
lo como variables dummy que reflejan la regulacion institucional. Estas se encuen-
tran directamente relacionadas con el valor a pagar (liquidacion) del impuesto y
por esto resulta pertinente medir el impacto que tuvieron estas acciones sobre
el recaudo del tributo. Las actualizaciones se registran en la base de datos al afio
siguiente de haberlas realizado el Instituto Geografico Agustin Codazzi (1GAC),
la entidad que por ley es la encargada de hacerlo a solicitud de las autoridades
distritales.

¢ Por escasez de informacion no fue posible construir la serie de avaluos catastrales para afios anteriores a

1994.
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Por su parte, fue incluida en la estimacion la variable politica de la pertenen-
cia de los alcaldes al partido liberal. Esta variable resulta relevante en la medida
en que permite identificar patrones de recaudacion del impuesto predial sujetas
o no a las plataformas ideolégicas, y también representa una manera de recoger
hasta qué punto los gobiernos liberales (Politic) son consecuentes en la practica
de las politicas publicas (Policy) con el ideario con el cual se identifican histérica-
mente.

En el caso del partido liberal, se asocia su pensamiento politico a decisiones
tributarias progresistas, que apuntan a producir mejoras en el recaudo a partir
de propuestas redistributivas. La afiliacion politica de los mandatarios es medida
con una variable dicotémica que toma el valor de 1 si es partido del alcalde de
turno es liberal y de 0 en caso contrario.

B. Resultados

Los resultados del modelo son satisfactorios puesto que las variables conside-
radas explican en conjunto mas del 90% las variaciones del recaudo del impuesto
predial durante los 27 afios de analisis (Cuadro 2).

La primera variable explicativa, el numero de predios, permitio capturar los
efectos del aumento de la base catastral producto de los auges de la construccion
(1994 y 2007) y de la expansién urbana que fue particularmente vigorosa en la
primera mitad de la década de 1990. Los coeficientes de la estimacion reflejan
una baja elasticidad del recaudo frente al crecimiento de la base catastral, lo que
a su vez indica ineficiencia en la gestion de cobro de los nuevos predios.

En el mejor de los casos, cuando esta base aumenta 1%, el recaudo apenas
aumenta 0,71%. A largo plazo, este rezago en la incorporacién de predios a la base
catastral explica los pobres resultados del recaudo de Cartagena en relacion con
otras ciudades colombianas (Bonet, 2008).

A diferencia de lo que encuentran Iregui y otros (2003) para una muestra de
municipios colombianos, en Cartagena si existe sustitucion entre el recaudo del
predial y el resto de impuestos, principalmente el de industria y comercio. Esto
indica que en la ciudad no ha sido posible aumentar simultaneamente el recaudo
del impuesto predial y el del resto de tributos. Es aconsejable, por lo tanto, aumen-
tar el tamafo del personal y los recursos dedicados a la gestién de cobro y recu-
peracion de las distintas carteras.
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En el modelo basico (1) el tamafio de la sustitucion es de 6%, lo que significa
que el recaudo del predial cae (0 aumenta) en esta proporcion cuando mejoran
(o disminuyen) en 1% los pagos de los otros tributos considerados. Esta sensi-
bilidad aumenta entre dos y tres veces cuando se consideran conjuntamente los
efectos de las reformas tributarias y de la distribucion del ingreso en la ciudad.

Los resultados muestran que en el mejor de los casos, aun cuando el Distrito
adopte procesos mas agresivos de cobranza, estos no lograran la recuperacién de la
cartera del predial puesto que no se cuenta con un sistema eficiente de impulso y
seguimiento de estos procesos con avances y resultados. Pero también esto puede
lograrse fortaleciendo los recursos humanos (en tamafo vy calidad) y formacién
de equipos de trabajo capacitados para areas clave de manejo técnico y operativo
(Banco Mundial, 2008).

Otro resultado es que el recaudo del predial aumenté como consecuencia del
mayor nivel de inversion social en la ciudad, orientada principalmente a las areas
de educacion y salud. El coeficiente del estimador indica que éste aumentd en-
tre el 12% cuando la inversion real por habitante aument6 en 1%. Esto significa
que el recaudo se eleva sustancialmente si la ciudadania percibe un aumento de la
inversion social financiada con recursos propios originados en el cobro, por ejem-
plo, de impuestos territoriales como el predial.

La relacion entre el grado de dependencia de las transferencias y el recaudo
del impuesto predial es negativa y significativa en todos los modelos estimados.
Por los tamanos del coeficiente (0,46 y de -1,47 en los casos extremos) se puede
inferir que el efecto de la mayor dependencia es la fuerte caida del recaudo del
impuesto predial (el coeficiente encontrado por Iregui y otros es de -0,01 en 13
afios), dado que genera pereza fiscal en la gestion tributaria.

Un hecho a destacar es el mayor impacto negativo de esa dependencia cuando
se consideran las reformas tributarias adelantadas por los gobiernos locales. De
hecho, como se vio en la seccidon anterior, tales reformas redujeron el tipo imposi-
tivo medio del predial para estimular el desarrollo de actividades econdmicas como
el turismo, la industria y el comercio.

Seguin lo planteado anteriormente, se extendié el modelo explicativo con la
inclusion de variables macroecondmicas e institucionales. Se evita la inclusion
conjunta de estas variables para evitar problemas de estimacién derivados de la
pérdida de grados de libertad en el modelo.

En cuanto a las variables macroecondmicas, la inflacién tiene el efecto de un
impuesto negativo sobre el recaudo que reduce el ingreso real de los hogares, en
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especial del grupo de menores ingresos. La explicacion del signo esperado se am-
plia cuando se considera el tipo de estructura impositiva prevalente del impuesto
predial en Cartagena. Esto es, los inmuebles de los estratos mas bajos — del 1 al
3 — representan el 52% del total de los predios de la ciudad, lo que explicaria la
baja tarifa efectiva estimada en la seccién anterior.

Al respecto, Toro y Doria (2010) hallaron que el aumento de la tarifa media
del predial reduce el recaudo global. De esta manera, si la inflacion opera como
un impuesto negativo sobre el recaudo, la estructura acentua los impactos negati-
vos sobre estos ingresos tributarios.

La segunda variable macroecondmica considerada, la distribucion del ingreso
medida con el coeficiente de Gini, resulté significativa y con signo positivo, lo
que indica que es pro-ciclica al recaudo. Se debe insistir en que la variable desea-
ble para capturar los efectos de la concentracién es el Gini de los avaltos, con la
cual se observarian conjuntamente los resultados en el recaudo de la valorizacion
inmobiliaria.

Sin embargo, el resultado de la estimacion del modelo indica que los grupos
que concentran la mayor parte de los ingresos cuentan con indicadores de pago
mejores que aquellos que se encuentran en la situacion opuesta. En efecto, para
los predios de uso residencial, los indices de recaudo del impuesto son, en prome-
dio, superiores al 65% en el periodo 2005-2010, mientras que en los estratos 1 a
3 el recaudo no supera el 30% de lo facturado para estos predios.

De este resultado se podria concluir que, para mejorar el recaudo, se debe
empeorar la distribucion del ingreso. Ejercicios adicionales permitieron mostrar,
mediante la aplicacion de efectos cuadraticos, que el coeficiente del coeficiente
de Gini al cuadrado es negativo, lo que indica que el recaudo del impuesto predial
es ineficiente, pues empezaria a caer a partir de cierto nivel de la desigualdad eco-
nomica.

Los resultados al incluir variables politicas e institucionales son varios. Las
reformas tributarias produjeron efectos contrarios sobre el recaudo: la de 1994
mejord los ingresos —aunque temporalmente— a pesar de que redujo el tipo im-
positivo medio del sistema tributario local, y la de 1996 los contrajo, lo cual
coincide con la decisién de aumentar (aunque a un nivel menor a las prevalentes
hasta 1994) las tarifas del impuesto.

/A qué se debe este resultado si se espera que, en condiciones normales, las
reformas tributarias pretenden mejorar la capacidad de generacién de recursos
propios! En 1994 la reforma se planted para compensar con tarifas mas bajas el

184



"%06 [& BARRYIUBIS  , "96G6 ¢ BABRILIUBIS, , %66 [¢ PARIIUBIG, :SEION

.ﬁmu_\—um_o NﬂvCO_u.mI OT [ELARAREIN A INQ-ANVA U meﬁ T0J sa10ine woﬁ wﬁu moﬁﬂuﬁﬂo :$3Judang

LT LT LT L L7 17 SAUOIIRAIISAO AP, N
L560 896°0 ¥56°0 #96°0 6960 056°0 OpeIpEn>
00000 00000 00000 00000 00000 00000 4 <994
+(6%0°0)
SH1'0r $9[BIAqI] SOUIAIqON)
«x(850°0)
¢To (9667) BlRINQLI BWIORY
«(#€0°0)
LT0 ($667) eHEINQL) BWIOY
(726°0) (0107 "€007 ‘€661 ‘6861)
10°0r S9[BIISLILD SOUOIOBZI[ENIOY
«(T#0°0) (tuo)
ch'7 0sa18ul [9p uQNALISI]
«(#00°0)

€00 UQIOR[JUI AP S
«(9700) +(000°0) «(0€0°0) «(L¥0°0) (S09°0) «(470°0) (8oy) endes
11°0 L1°0 ' 600 €00 710 12d Jeroos oisen)
(#¥7°0) «(€50°0) 97+°0) «(010°0) 0700 (174°0) (30r) soasonduwy
600 €r'o- 900 070 SI'0 90°0- SO0 9P OpNEITY
(L6£°0) +(600°0) «x(680°0) +(710°0) +(000°0) «x(6L0°0) SEloURI9jsuUE)
90 LT S60r 80T Ly1- G6'0" se[ op euUapuada(]
«(100°0) +(000°0) «(#00°0) +(000°0) +(000°0) +(£00°0) (sorpaid op ozawinu)
09‘0 ¢go 860 1.0 990 160 [ensEIRD 9seg

(110°0) (Z10°0) (920°0) (100°0) (#L1°0) (610°0)
LS L8'T- [4%% Y% 060 S 2uEeISUO))

9 OPPON S O]PPON ¥ OIPPON € OIPPON T OPPOIN I OIPPOWN dqeLIeA

¢ Oddvno

0107861 ‘Pip2id 0159ndWil [9p OPNPIAL [P SAIUDUNULII(]




AARON ESPINOSA ESPINOSA Y JORGE CAMPOS PEREZ

fuerte aumento que experimentaron los avaltios de los predios con motivo de la
segunda actualizacion catastral realizada en 1993.

El aumento del recaudo que provocé esta reforma se explica por un doble efec-
to. Por un lado, la base de predios se duplico entre 1993 y 1995, de 48 mil a 96 mil,
lo cual neutralizé la caida de las tarifas. Por el otro, la rebaja produjo un incentivo
de pago en los sectores que tradicionalmente pagaban el impuesto.

Esta rebaja sensible en las tarifas —el tipo impositivo medio del predial cayo a
la mitad — representd una reforma temporal a los tributos, haciendo que la carga
tributaria fuera soportada por los niveles medios y bajos de la estratificacion, y
por el comercio y la industria en las actividades econdmicas.

Como se planteo, a partir de la reforma de 1996, cuando vuelven a incremen-
tarse las tarifas del predial, lo que fue aprobado por el Concejo Distrital como
legislacion temporal se convirtié en medida permanente a favor de algunos secto-
res, entre ellos el hotelero, la actividad econémica mayormente beneficiada. Esta
reforma no solo profundizo la regresividad del sistema tributario sino que, a la luz
del ejercicio empirico, dejo las tarifas lo suficientemente bajas para mantener un
ritmo sostenido de crecimiento del recaudo.

Seguin los resultados de la estimacion (modelo 5), dos hechos adicionales re-
fuerzan estos ultimos planteamientos. En primer lugar, con las reformas tributa-
rias el recaudo del predial respondio mas débilmente al aumento del numero de
predios. Segundo, el efecto conjunto de ambas reformas y del aumento de las trans-
ferencias nacionales redujo mas que proporcionalmente dicho recaudo, volviendo
perezosa la gestién de cobro.

Por su parte, las variables politicas muestran que el recaudo ha tendido a
aumentar cuando el alcalde pertenecié a un partido diferente del liberal, esto es,
cuando los gobernantes han sido principalmente independientes (dos alcaldes).
Estos mandatarios han gobernado siete afios, el 25% del periodo de analisis de
este trabajo.

De hecho, gobiernos liberales promovieron las reformas tributarias mas drés-
ticas en la reduccién del tipo medio impositivo del predial (1994), y fueron los
que menos acudieron, como ordenaba la ley, a realizar periddicamente las actua-
lizaciones catastrales. En los 10 afios de gobiernos liberales (1997-2007) se ordend
una sola actualizacion catastral (2003), cuando, como se senald, la ley obliga a
los municipios de Colombia a realizarlas en un periodo méximo de cinco afios.

Esta tltima evidencia muestra las brechas entre el ideario politico de este parti-
do con las politicas publicas tributarias adelantadas. Sin embargo, también debe
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considerarse que fueron estos gobiernos liberales los que tuvieron que hacer fren-
te a choques externos que redujeron el recaudo del predial, como sucedié con la
gran recesion de finales del siglo xx.

V. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

En los dltimos 30 afos, el impuesto predial se ha convertido en la segunda
fuente de recursos propios del Distrito de Cartagena. A su vez, el ritmo de creci-
miento del recaudo ha estado lejos de capitalizar la gran expansion urbana y eco-
nomica registrada desde los aflos noventa.

Las bajas tasas de tributacién y la incapacidad de aprovechar fiscalmente la
fuerte expansion urbana, las actualizaciones catastrales y las reformas tributarias
de las ultimas dos décadas demuestran las debilidades estructurales de la adminis-
tracion tributaria local que impiden la mejora de los indicadores asociados al
recaudo del predial.

Los resultados del presente estudio indican que el impuesto predial refleja las
condiciones econdmicas de la ciudad tanto por la distribucion del ingreso como
por el impacto que genera la inflacion. El indice de recaudo es mayor en aquellos
predios ubicados en las zonas mas desarrolladas econémicamente, por esto, a medi-
da que aumenta la concentracion del ingreso mejora el recaudo de este impuesto.

No obstante, ejercicios adicionales realizados indican que seria viable elevar el
recaudo siempre que mejore la distribucion del ingreso; en otras palabras, existe
un tope del nivel del coeficiente de Gini mas alld del cual empeora el recaudo
del predial.

En el caso del impacto inflacionario, es evidente que la politica de recaudo
mis efectiva en el largo plazo es aquella que reduce la incidencia de la pobreza y
la vulnerabilidad en la ciudad, y que gestione el recaudo a partir de la creaciéon
de confianza ciudadana con el uso adecuado de los recursos en inversion social.

El fortalecimiento de la gestion tributaria del impuesto predial —mediante el
aumento del tamafio y la estabilidad de la némina dedicada al cobro y recuperacion
de cartera, y el aumento de los recursos propios orientados a estas actividades— per-
mitird superar dos serios inconvenientes en el recaudo: el efecto sustitucion en
las rentas propias (especialmente con el impuesto de industria y comercio) y la
pereza fiscal. Este resultado contrasta con lo hallado en estudios similares que en-
cuentran, por el contrario, que en los municipios colombianos existe complemen-
tariedad con el recaudo de rentas diferentes al predial.
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En Cartagena llama la atencion el efecto sustitucion entre los ingresos tributa-
rios —principalmente el impuesto de industria y comercio— y el impuesto predial.
Datos del Censo Econémico realizado en 2010 por la Camara de Comercio y la
Secretaria de Hacienda Distrital evidencian elevadas tasas de evasion del impues-
to de industria y comercio (cerca del 31% y 74% de los establecimientos activos y
encuestados, respectivamente, no tributan este impuesto).

Esto demuestra que es posible —aunque insuficiente a medio plazo— enfrentar
estos contribuyentes con los recursos necesarios, tanto coactivamente como con
campafias de cultura tributaria, de tal forma que se mejoren los ingresos propios
de la administracion local.

El Plan de Desarrollo Nacional 2010-2014 propone en sus articulos 21 y 22 el
incremento de las tarifas cobradas del impuesto predial y disposiciones relaciona-
das con la actualizaciéon y formacion catastral como estrategias para fortalecer los
ingresos propios de los municipios.

A pesar de constituirse en un mecanismo valido para este fin, esta decisién no
consulta la capacidad de pago de los contribuyentes, la cual no sélo es desigual
al interior de los municipios sino también entre los diferentes entes territoriales.
Para el caso de Cartagena, esto implicaria, por ejemplo, elevar la tarifa del estrato
1, de 2 por mil a 5 por mil, lo que de acuerdo con las condiciones socioeconémi-
cas de la ciudad y diversos andlisis empiricos reducird aun mas el recaudo.

Por ultimo, es aconsejable aprender las lecciones del pasado en caso de propo-
nerse una modificacion de la estructura tributaria local vigente. La evidencia de
las reformas aprobadas en los afilos noventa muestra cudn riesgosa podria ser para
el recaudo la combinacién desbalanceada de reformas tributarias y actualizaciones
catastrales.

En este sentido, un criterio orientador de las reformas es la busqueda de formu-
las que promuevan la progresividad y la equidad tributarias, incluso para corregir
los efectos indeseados de estas actualizaciones que por ley deben hacerse a lo mas
cada cinco afios.
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ANEXOS

ANEXO A

Recaudo potencial y efectivo del impuesto predial por tipo de uso, 2005-2010

Uso del predio 2005 2006 2007 2008 2009 2010
_. | Estrato 1 10,8% | 11,8% | 13,5% | 15,6% | 151% | 11,6%
-g Estrato 2 171% | 18,6% | 20,7% | 21,3% | 22,9% | 16,9%
& | Estrato 3 30,6% | 29,2% | 34,4% | 36,6% | 38,8% | 29,3%
Tg Estrato 4 457% | 44,9% | 49,5% | 48,7% | 50,3% | 41,8%
;;2 Estrato 5 483% | 49,2% | 57,2% | 54,5% | 59,9% | 52,4%
Estrato 6 57,6% | 58,5% | 62,1% | 63,6% | 65,6% | 59,1%
. Industrial 553% | 56,4% | 73,1% | 75,9% | 87,3% | 72,9%
.2 | Comercial 446% | 42,8% | 50,1% | 58,0% | 59,0% | 55,4%
\§ Hotelera 60,5% | 52,9% | 51,7% | 67,8% | 55,8% | 44,5%
£ | Explotacion agropecuaria 18,4% | 24,2% | 27,2% | 253% | 32,7% | 35,0%
5 Agroidustrial N.D. 18,2% | N.D. 98,9% [ 92,0% | 85,0%
Gasolineras 84,7% | 82,0% | 83,9% | 84,5% | 70,7% | 60,7%
Mixto 1 40,7% | 21,5% | 50,1% | 39,4% | 34,8% | 15,5%
g | Mixto 2 33,8% | 34,6% | 42,9% | 43,9% | 32,1% | 25,1%
g Mixto 3 40,4% | 41,0% | 50,8% | 45,2% | 37,7% | 34,8%
o | Mixto 4 41,6% | 41,3% | 46,9% | 43,4% | 40,1% | 38,7%
’;)w Mixto 5 476% | 52,6% | 60,7% | 59,1% | 39,5% | 52,4%
Mixto 6 41,4% | 43,6% | 66,9% | 68,1% | 57,0% | 60,8%
‘T‘é Institucional 93,2% | 106,9% | 117,4% | 118,5% | 27,5% [107,2%
.S | Defensa nacional 16,7% | 63,7% | 98,4% | 73,3% | 81,4% | 79,4%
é Entidades educativas 30,1% | 53,8% | 33,9% | 57,2% | 49,6% | 48,8%
E Ers‘it;dzgf;iedzeﬁi‘ge“m 0,8%| 0,0%| 08%| 00%| 00%| 00%
Suburbanos no edificadosy 117 10,118 100 | 19,006 | 19,79 | 28.9% | 11,3%
sin destinacion econdmica
Urbanizados no edificados
. | con suspension dela 16,4% | 92,0% | 81,8%| 90,9% | 0,0% | 88,7%
g construccion
3 | Suburbanos (Recreacion) 31,8% | 28,9% | 37,6% | 46,6% | 553% | 15,2%
Proteccion ambiental 1,5% 1,8% | 47,6% | 46,8% | 44,9% | 46,4%
L‘i;ezoprf’:t:ﬁjggf‘on de 52%| 0,0%| 50%| 7,8%| 81,8%| 850%
Lotes 12,0%| 10,9% | 14,4% | 18,8% | 35,3% | 23,2%

Fuente: Calculo de los autores con base en 1GAC y Secretaria de Hacienda Distrital.
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ANEXO B

Alcaldes de Cartagena elegidos popularmente, 1988-2008

Alcaldes Partido Politico Periodo
Manuel Domingo Rojas Liberal 1988-1990
Nicolas Curi Vergara Liberal 1990-1992
Gabriel A. Garcia Romero Liberal 1992-1994
Guillermo Paniza Ricardo Independiente 1994-1997
Nicolas Curi Vergara Liberal 1998- destituido
Gina Benedetti de Vélez Liberal 1999-2000 (encargada)
Carlos Diaz Redondo Liberal 2001- 2003
Alberto Barbosa Sénior Liberal 2004- 2005
Nicolas Curi Vergara Liberal 2005-2007
Judith Pinedo Florez Independiente 2008 -2011

Fuente: Registraduria Nacional del Estado Civil
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