SecretariaDistrital
PlaneacionBogota

Integracion regional

=
O
o
Q
Q
)
p—
o
@)

Fragmentacion territorial
metropolitana:

una aproximacion a las desigualdades
fiscales y urbanisticas en la Region
Metropolitana de Bogota

y




ALCALDIA MAYOR DE BOGOTA
SECRETARIA DISTRITAL DE PLANEACION
Cra 30 N° 25-90 TORRE B. PISO 1, 5,8 Y 13
Bogota D.C.

www.sdp.gov.co

ALCALDE MAYOR DE BOGOTA
Gustavo Francisco Petro Urrego

SECRETARIO DE PLANEACION DISTRITAL
Gerardo Ignacio Ardila Calderon

SUBSECRETARIA DE PLANEACION TERRITORIAL
Liliana Maria Ospina Arias

SUBSECRETARIO DE PLANEACION SOCIOECONOMICA
Octavio Fajardo Martinez

DIRECTORA DE INTEGRACION REGIONAL, NACIONAL E
INTERNACIONAL
Carolina Chica Builes

PROFESIONALES DE LA SUBSECRETARIA DE PLANEACION
TERRITORIAL

Equipo técnico de elaboracion

César Augusto Ruiz (Coordinador y asesor 2013-2015)
Juan Ricardo Mozo (Profesional especializado
2013-2014)

JEFE OFICINA ASESORA DE PRENSA Y COMUNICACIONES
Angélica del Pilar Molina Reyes

DISENO DIAGRAMACION
Exprecards S.A.S

ISBN 978-958-8310-99-2

Afio de elaboracion
2014

Este documento hace parte de una serie de reflexiones
elaboradas por la SDP para atender temas de interés
vinculados a la Estrategia de Integracion Regional. Fue
construido con la informacion disponible en el momento
de su elaboracion, por lo anterior, los temas abordados
pueden ser objeto de actualizacion, monitoreo y
complementacion.

Ninguna parte de esta publicacion puede ser reproducida
de ninguna manera o por ningun medio sin permiso
previo y por escrito de la Secretaria Distrital de
Planeacion.



Contenido

PRESENTACION ......couivmrinmncssiesssesssessssssssssssssssssssssssssssssssssssssssesssesssssssssssassssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssasssessss 5
INTRODUCCION .....couinninsissssssssssansssssesssesssessssssssssssssssssssssssssssssssssssasssasssssssssssesssesssesssssssssssssssssssssssssssssssses 6
1. DESIGUALDADES ECONOMICAS Y TRIBUTARIAS MUNICIPALES DE LA REGION METROPOLITANA
(5] 3= T Lo ) . NP 7
1.1. Tendencias generales de la economia y las finanzas publicas de Bogotd, Cundinamarcay el
AMbito Metropolitano dE BOGOTA .......c.weeeeeeeeeeeeeeeeeeeceeeeeeeseeseseseess s eeseesessessessssse s eeseaees 9
1.2. Los componentes generales de la estructura presupuestal de los municipios del ambito
MEtropolitano de BOGOTA ........c.cvcieuiiieieieieeteteee ettt ettt b e b s se et bens 14
2 FRAGMENTACION FISCAL Y URBANISTICA DE LA REGION METROPOLITANA DE BOGOTA. .............. 19
2.1. Efectos del costo de la localizacion de la actividad econdmica metropolitana....................... 21
2.2 El desequilibrio en el financiamiento publico metropolitano ...........cccceeeveeeenecicreeerecienen, 24
2.3 Fragmentacion tributaria y urbanistica en el crecimiento econdmico metropolitano . 29
CONGCLUSIONES ........cotiuinriniinstscsaststsnsssssssssss st sasssssssssssssssssssssassassssssssssssstesssssssnsnsssssssasses .. 35

BIBLIOGRAFIA ......cvueverrereesessessssssssesssssesssasssssssssssssssssssssssssssssssssssssesssssesssssssssssessssssssssssssssassassassassassassassansanees 36






PRESENTACION

Las desigualdades y los desequilibrios econdmicos, sociales y urbanisticos que han
mediado la ampliacidon de la frontera productiva y el crecimiento econdémico de la
Regidn Metropolitana de Bogota son la expresion de un fendmeno de fragmentacion
territorial. Este se evidencia en la competencia de los municipios por reducir los
costos tributarios a las empresas con la idea de aumentar sus ingresos locales, y
en la reduccidn y flexibilizacion de las obligaciones urbanisticas necesarias para
compensar las externalidades negativas del desarrollo urbano regional.

Un ejemplo de ello es la tendencia a la movilizacion y desplazamiento de la industria
y de particulares segmentos residenciales desde la ciudad de Bogota hacia los
municipios vecinos, con importantes impactos en los patrones de ocupacion del
suelodelaregion. Estarealidad, sumadaalaausenciadeungobierno metropolitano,
ha generado impactos en el desarrollo urbano, superando la capacidad publica y
administrativa de la ciudad y de los municipios circunvecinos para enfrentarlos de
manera eficiente y coordinada.

Es por ello que el Gobierno de la Bogota Humana, preocupado por reconocer y
entender los efectos metropolitanos de las decisiones locales en materia fiscal, ha
advertido la necesidad de avanzar en la construccion de mecanismos que permitan
una gestion tributaria articulada entre los municipios y el Distrito, los cuales
integren la perspectiva fiscal y favorezcan una vision conjunta de la gestion urbana.

Esperamos que este trabajo sea un referente significativo para los debates en torno
a la fragmentacion tributaria, fiscal y urbanistica de la Region Metropolitana de
Bogotad, especialmente para las iniciativas de integracidn regional que propendan
por la armonizacion de los instrumentos de planificacion y de la gestion tributaria
y fiscal de la regidn.

Secretaria Distrital de Planeacion

PRESENTACION
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INTRODUCCION

El presente documento tiene el propodsito de estudiar las relaciones de
interdependencia funcional derivadas de la proximidad espacial entre Bogota y
los municipios circunvecinos introduciendo la perspectiva de algunas variables
tributarias y urbanisticas.

Para ello, el estudio se concentra en los municipios de la Region Metropolitana de
Bogotd, que se constituye por 34 municipios, a saber: Bogota D.C.; 20 municipios
con relaciones urbanas metropolitanas: Chia, Soacha, Facatativa, Zipaquira,
Madrid, Mosquera, Funza, Cota, Sopd, Tenjo Tocancipa, Cajica, La Calera, El Rosal,
Gachancipa, Sibaté, Tabio, Bojaca, Subachoque, Zipacdn; y 13 municipios con
relaciones rurales y ambientales: Arbeldez, Choachi, Pasca, Chipaque, Une, Ubaque,
San Bernardo, Cabrera, Gutiérrez, Colombia, Guamal, Cubarral y Uribe. El conjunto
de estos ultimos 33 municipios conforman el ambito metropolitano de Bogota.

Para dar cumplimiento al objetivo, el documento se ha organizado en dos partes.
La primera consiste en un analisis comparativo del desempefo econdmico y
tributario de Bogota y algunos municipios circunvecinos, en el cual se describen
las condiciones generales de la estructura tributaria en términos presupuestales.
De esta manera y con el propdsito de evidenciar el grado de disparidad econdmica
regional, se describe la configuracion, tendencias y estructura presupuestal de
ingresos y gastos de los municipios de la region.

La segunda parte muestra un conjunto de ejercicios empiricos que tienen como
proposito evidenciar la desigualdad econdmica entre Bogota y los municipios
cercanos, en funcién del grado de recaudo del impuesto a la propiedad inmobiliaria
(predial) y las diferentes condiciones urbanisticas que posibilitan la forma de
ocupacion de los municipios. Teniendo en cuenta los resultados evidenciados se
concluye que los municipios promueven ciertos patrones de desigualdad y de
fragmentacion de los territorios que a su vez, limitan las posibilidades del desarrollo
municipal y por tanto tienen un impacto en el crecimiento de la region.



1. DESIGUALDADES ECONOMICAS
Y TRIBUTARIAS MUNICIPALES DE
LA REGION METROPOLITANA DE
BOGOTA

El crecimiento econdmico y poblacional de Bogota promueve importantes
cambios en la estructura econdmica de los municipios ubicados en su proximidad.
El desplazamiento de las actividades econdmicas desde sectores industriales
hacia otros que requieren formas distintas de ocupacion territorial, algunas veces
menos extensas, pero que en general forman complejas redes econémicas entre
diversos territorios, ha venido tomando relevancia dentro de la configuracion
urbana del territorio. Esta dinamica, si bien implica algunos fendmenos asociados
a la ocupacion del suelo como la conurbacion, la segregacién socio espacial, el
deterioro de las condiciones ambientales, entre otras, ha evolucionado hasta tal
punto que se han requerido de nuevas fronteras territoriales para su desarrollo.

Bajo este panorama, los municipios circunvecinos a Bogotd, como ciudad nucleo,
se convierten en unidades espaciales relevantes para soportar las dinamicas
expansivas e intensivas que el desarrollo econdmico de Bogota genera mas alla de
sus limites politicos y administrativos.

Como resultado, cabe mencionar que dichas dinamicas promueven la generacion
de relaciones urbanas intensas entre la ciudad nucleo y algunos de sus municipios
circunvecinos. De esta forma, entre ellos se constituyen relaciones de mayor
escala, como las de cardcter metropolitano (SDP, 2014). Estas relaciones
establecen una vinculacion en doble sentido de las dinamicas espaciales intensivas
de interdependencia funcional entre ellos, en ambitos asociados a la movilidad,
economia, lo social, entre otras.

No obstante, las relaciones metropolitanas entre Bogota y los municipios
circunvecinos no siempre se caracterizan por establecer dindamicas urbanas
homogéneas entre ellos. Algunos de estos municipios presentan condiciones
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econdmicas desiguales entre si y algunos de mayor interdependencia’ que otros
municipios con respecto a Bogota, si se tiene en cuenta su jerarquia y funcién en
la region. Por ello, es usual encontrar que los municipios presenten desigualdades
y desequilibrios econdmicos, fiscales, sociales, entre otros, cuando se analiza la
region desde una perspectiva de mayor escala a las propias unidades territoriales.
En general, la nocion asociada a la fragmentacion territorial puede ser considerada
como aquel estado de desarrollo urbano supramunicipal desarticulado vy
descoordinado institucionalmente, bajo el cual interactian una ciudad nucleo
y Sus municipios circunvecinos, y con los cuales se establecen relaciones de
metropolizacién en términos de movilidad, economia, ambiente, provisidon de
bienes publicos, entre otros. La fragmentacidon territorial conlleva maultiples
aspectos negativos asociados al desequilibrio municipal y ademas restringe
las condiciones bajo las cuales se podrian alcanzar estados de sostenibilidad
territorial regional.

Ademas, algunas veces las dindmicas metropolitanas establecidas entre Bogota
y estos municipios superan la capacidad publica para ser enfrentadas de manera
individual, y en general, en un marco de cooperacién y coordinacidon colectiva
inter-jurisdiccional adecuado para ello (Bahl, 1994). No solo las desigualdades
econdmicas de alli derivadas, sino también la provision de bienes publicos en
mayor escala de forma eficiente, en términos territoriales, se ven reducidos ante
la dificultad de establecer un marco institucional adecuado para abordar los retos
de la metropolizacion.

Para evidenciar lo anterior, en la presente seccion se realiza un analisis comparativo
del desempefo econdmico y tributario de Bogota y algunos municipios
circunvecinos, en el cual se describen las condiciones generales de la estructura
tributaria en términos presupuestales. Para ello, y con el propdsito de visibilizar el
grado de disparidad econdmica regional, se describe la configuracién, tendencias y
estructura presupuestal de ingresos y gastos de los municipios que se agrupan en
lo que se ha denominado aqui como la Region Metropolitana de Bogota.

Como parte de la estructura presupuestal municipal, los gastos publicos son una
de las principales herramientas disponibles para los gobiernos territoriales en el

1

Por ejemplo los municipios de Soacha y Sibaté por un lado, mientras que Chia, Cajica y Zipaquira por otro presentan relaciones intensas de
interdependencia funcional importantes con Bogota en términos de movilidad cotidiana, aunque entre ambos grupos presentan dinamicas de ocupacion
urbana diferentes.



cumplimiento de sus fines, y que ademas, inciden de forma directa e indirecta en
la economia, ya que a través de los gastos asociados al funcionamiento e inversion
se determina el nivel de demanda de bienes y servicios que realiza el gobierno
en sus municipios. De alli que evaluar la estructura que conforma el patréon de los
gastos presupuestales municipales tiene cabida importante, si se tiene en cuenta
el papel como agente econdmico del gobierno local en los municipios. Como uno
de los principales resultados se observa que los gastos de inversidon constituyen
la principal responsabilidad del gobierno, pues la proporcién de aquellos sobre el
total de gastos se encuentra en promedio alrededor del 80% del total de gastos
presupuestales anuales.

Por ultimo, se evidenciaran algunas dificultades asociadas al financiamiento urbano,
provenientes del analisis del desempefio fiscal en materia del Impuesto Predial. Se
resaltan algunas limitaciones presupuestales municipales para enfrentar los retos
de la metropolizacidon, debido a los bajos niveles de valoracidn de la base catastral
asi como de la periodicidad de los procesos de actualizacidn catastral. La razon de
ello es que a pesar de que los municipios presentan en promedio mayores niveles
de tarifas nominales y efectivas en el recaudo del Impuesto Predial con respecto a
Bogota, estos municipios presentan algunos rezagos que limitan el nivel de recaudo
por dicho tributo.

m Tendencias generales de la economiay las

finanzas publicas de Bogota, Cundinamarca y el ambito
metropolitano de Bogota

Uno de los rasgos caracteristicos de una economia en crecimiento es que el nivel
general de produccion econdmica aumenta en el tiempo. La amplitud del mercado
interno, incrementos en el conjunto poblacional que habita o trabaja en dicha
economia y también la conformacion de redes de comercio entre los territorios,
ademas de otras condiciones, permiten la obtencién de economias o ganancias
generales en la produccion econdmica causadas por la aglomeracion de factores,
personas y empresas.

Aun cuando se evidencian relaciones econdmicas de caracter metropolitano entre
Bogota y algunos de sus municipios préoximos (SDP, 2014), el incremento de los
niveles de actividad econdmica de aquellas unidades politico-administrativas
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ha venido evolucionando en diferentes ritmos con respecto al Distrito. Es usual
atribuir las diferencias en los niveles econdmicos entre municipios al tamafio de los
mercados internos, pues aun cuando dichas dindmicas metropolitanas son latentes
del conjunto de municipios metropolizados con respecto a Bogota, se presenta una
diferencia poblacional entre ambas de mas de 6 millones de habitantes, lo cual
constituye una diferencia sustancial en términos del tamafio de mercado que se
configura en si mismo y en conjunto.

En general, las tendencias que se proyectan sobre las economias de Bogot3,
Cundinamarca, los municipios del ambito metropolitano y el resto de municipios
del Departamento, han evolucionado progresivamente. Como se muestra en la
Grafica 1, la magnitud del PIB de Bogota desde el afio 1984 hasta el afio 2010,
se ha venido ampliando mas que proporcionalmente en el tiempo con respecto a
la magnitud de la suma de las economias de los 20 Municipios que conforman el
ambito metropolitano de Bogota, y en general, sobre laeconomia del Departamento
de Cundinamarca. Si bien se presenta una tendencia general al crecimiento de la
produccidon econdmica, Bogota crece a ritmos muy superiores que las economias
de los municipios metropolizados, resultado consecuente de la expansién de los
mercados, aumento de la poblacion e intensificacidon de las dinamicas productivas
del Distrito.

A su vez, es importante resaltar el papel de las economias de los 20 Municipios
del ambito metropolitano de Bogota en Cundinamarca con respecto al mismo
Departamento, pues como se observa en la Grafica 1, una porcién relevante de
la economia de Cundinamarca es soportada por aquellos municipios. De aqui
surge una primera hipdtesis de trabajo, que plantea la presencia de relaciones
metropolitanas: los municipios préximos a Bogota obtienen por su cercania con
el Distrito ciertos beneficios econdmicos, los cuales se han venido ampliando
progresivamente con respecto al resto de municipios del Departamento.

De forma contraria, los restantes 96 municipios del Departamento presentan
dindmicas de menor intensidad en el periodo referenciado, pues de la misma
Grafica 1 se puede observar que su participacion en el PIB departamental no ha
tendido a ampliarse conforme se presenta el ambito metropolitano de Bogota.



Grafica 1. Evolucion de PIB estimado de Bogota, ambito metropolitano de Bogota y Cundinamarca en
el periodo 1984-2011
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Fuente: Subsecretaria de Planeacion Territorial, Secretaria Distrital de Planeacion (2014), a partir de las
bases de datos de las finanzas territoriales del DNP

Por su parte, en relacion con el desempenio tributario de Bogota, los municipios del
ambito metropolitano y los demas municipios del departamento de Cundinamarca,
y el propio Departamento han presentado dinamicas crecientes en sus ingresos
totales presupuestales, como se puede observar en la Grafica 2. Alli se destaca que
Bogota ha venido creciendo sus diferencias presupuestales a mayores ritmos que
el resto de unidades analizadas.

También es posible notar una diferencia entre el nivel de produccion econdmica
estimando el PIB de los municipios del ambito metropolitano de Bogota y sus
ingresos totales presupuestales con aquellas mismas variables para el Distrito.

De aqui que surge una segunda hipodtesis de trabajo acerca de la dinamica del
desempeno tributario de los municipios del ambito metropolitano, pueslosingresos
totales presupuestales no tienden a crecer a la misma velocidad que los niveles de
actividad econdmica de los mismos municipios en el periodo referenciado.

De esta manera, es posible deducir la presencia de una debilidad fiscal municipal
en la region para enfrentar los retos del crecimiento econémico metropolitano. En
este contexto surge la necesidad de explorar distintas posibilidades de armonizacion
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en materia tributaria, con el propdsito de reducir las brechas fiscales que se
han venido ampliando, cuando menos entre los municipios de la regién con
respecto a Bogota.

Grafica 2. Evolucion de los Ingresos Totales presupuestarios de Bogota, ambito metropolitano de
Bogota y Cundinamarca en el periodo 1984-2011
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Fuente: Subsecretaria de Planeacion Territorial, Secretaria Distrital de Planeacion (2014), a partir de las
bases de datos de las finanzas territoriales del DNP

Para evaluar la tendencia a la ampliacidén de las brechas econdmicas y fiscales entre
la ciudad nucleo y los municipios del ambito metropolitano, es posible contrastar
la magnitud del PIB de Bogota y sus ingresos totales fiscales en comparacion con
los resultados agregados correspondientes a las mismas variables para los 33
municipios de la region.

Cuando se comparan los ingresos totales fiscales del Distrito con respecto a
la suma de los Ingresos Totales fiscales de los mismos municipios de la region,
se observa que la relacidén entre ellos supera de forma mas que proporcional al
desempeno econdmico medido por la relacidon de los PIB en el periodo analizado.
Dicho comportamiento indica un desempefio tributario mas eficiente para Bogota
gue para los municipios de la regidon en su conjunto. Ademas, el crecimiento fiscal
para el Distrito es mas dinamico en la medida en que, al cabo de cierto periodo de
tiempo, se logran reformas de tipo tributario que modifican las condiciones bajo
las cuales obtiene sus ingresos corrientes.



Para evidenciar lo anterior, la Grafica 3 sugiere que los municipios de la regién en
su conjunto presentan rezagos econdémicos y fiscales recurrentes en comparacion
con Bogota, lo cual hace de estos municipios entidades menos eficientes en
términos tributarios.

Grafica 3. Evolucion de la disparidad de los Ingresos Totales presupuestales y el PIB estimado de
Bogota y los municipios del ambito metropolitano en el periodo 1984-2011.
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Fuente: Elaboracion propia a partir de las bases de datos de las finanzas territoriales del DNP

Los resultados hasta aqui obtenidos indican la necesidad de ajustar las dinamicas
tributarias de los municipios en su conjunto, ademas de Bogota, en la reduccion
de las disparidades econdmicas y fiscales que separan los resultados de los dos
ambitos geograficos analizados. La propuesta de una armonizacion fiscal para la
region podria constituirse en una posibilidad para reducir dicha brecha y, al mismo
tiempo, aumentar la capacidad y autonomia municipal para obtener recursos
fiscales adecuados para enfrentar los retos que el desarrollo econdmico promueve
en la region.
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BE®N Los componentes generales de la estructura

presupuestal de los municipios del ambito metropolitano
de Bogota

El gobierno como agente que interviene en la economia no solamente aporta su
gasto publico como demanda agregada, sino que parte de sus componentes del
presupuesto de gastos orienta la inversién publica (Bahl, 1994). Dicha inversion
publica municipal se emplea en los correspondientes territorios para proveer de
infraestructura y demas obras civiles, asi como inversidn social en programas para
la poblacién. Los recursos de esta forma utilizados en los municipios logran un
efecto multiplicador de la inversion publica proveniente de la demanda agregada,
por cuanto dinamiza las actividades econédmicas que se benefician de aquellas
inversiones. En este sentido, el papel de la inversion que los gobiernos municipales
realizan resulta fundamental como aproximacién a su intervencion en la economia,
por cuanto el gobierno estimula y genera las condiciones propicias para la inversion
privada (Raich, 2006).

Conocer la configuracidon de la estructura tributaria que se presenta al interior
de la regién podra indicar algunos patrones de distribucién de los presupuestos
publicos, asi como los principales rubros sobre los cuales los municipios de la regidn
podran concentrar sus esfuerzos con el propodsito de plantear estrategias de
armonizacién tributaria. La llustraciéon 1 muestra la composicién y distribucion
del presupuesto publico’ municipal en términos agregados entre Bogotd y los
municipios de la region.

‘ Es importante recordar que, por causa de la descentralizacion del gobierno central en unidades subnacionales desde la Constitucion
Politica de 1991, les han sido otorgadas competencias y autonomia territorial a los municipios en materia fiscal, lo cual indica que aquellos cuentan con
cierta independencia a la hora de determinar las condiciones y reglas de juego con respecto a la definicion de los aspectos normativos relevantes en
términos tributarios.



Ilustracién 1. Composicion y distribucion promedio del presupuesto publico municipal de la Region
Metropolitana de Bogota 2000-2011

Predial Industria y Comercio Sobretasa Gasolina Regalias Transferencias Cofinanciacion Otros
14%/12% 27%/17% 4%/ 7% 0%/1% 26%/38% 26%/5% 13%/4%
Ingresos Tributarios Ingresos no Tributarios
53%/37% 9%/6% g
v.ilrvibgvjirévso‘s"éérrientes Ingresos de Capital
63%/ 52% e 37% ) 47%

22%/ 50% 8%/ 80%

Gastos Corrientes Gastos de Capital
20%/ 20% 2%/ 2% 23%/ 36% 55%/ 42%
Funcionamiento Intereses Deuda Formacion Bruta de Capital Resto inversiones

Fuente: Elaboracion propia a partir de las bases de datos de las finanzas territoriales del DNP

La estructura presupuestal se compone de dos grandes partes: ingresos y gastos.
Los rubros mas relevantes a la hora de financiar los ingresos corresponden a los
ingresos tributarios (Pagano, 1999), particularmente los recursos provenientes de
los impuestos de Industria y Comercio y Predial. Ademas de estas dos fuentes, el
gobierno nacional asigna recursos de transferencias con el propdsito de compensar
los desequilibrios fiscales y fomentar el gasto publico municipal en aquellos sectores
de politica social priorizados por la nacién. °

Es preciso recordar que, como se mostrd anteriormente, las disparidades
econdmicas de los municipios originan desigualdades tributarias entre los mismos.
En efecto, varios de los municipios de la regidon presentan desempefios econdmicos
diferenciales tanto en sus magnitudes de recaudo como en su composicion por
tipo de rubro, lo cual permite establecer distintos tipos de patrones presupuestales
en la region, y por tanto, diferentes niveles y capacidades fiscales para atender
asuntos relativos al desarrollo municipal.

La principal caracteristica de los recursos provenientes de las transferencias se refiere a su destinacion, pues conforme la Ley 715 de 2001, los dineros
provenientes de la nacién deberan ser destinados a los sectores de: educacién, salud, y acueducto y saneamiento basico, dejando un monto residual a
los demas sectores bajo la bolsa de “propésito general”.
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Lo anterior indica que las diferencias en la composicion de los presupuestos
publicos inciden en los mecanismos para enfrentar los retos de la gobernabilidad
municipal, pues no todos cuentan con la misma autonomia para enfrentarlos. Por
un lado, se encuentran las condiciones de los ingresos tributarios, provenientes de
los Impuestos de Industria y Comercio y Predial, como resultado del tamafio del
mercado municipal. Por otro se encuentran las condiciones que desde el gobierno
central son preestablecidas a través de las transferencias intergubernamentales.

Adicionalmente, resulta relevante comprender el papel de los ingresos tributarios
en la estructura de financiacion municipal, pues si bien dichos ingresos le otorgan
cierta autonomia e independencia a los municipios en términos de gasto, resultan
fundamentales para comprender las disparidades econdmicas y las acciones
necesarias para reducir dichas desigualdades procurando asi un desarrollo
municipal equilibrado.

Grafica 4. Distribucion de los Ingresos Tributarios municipales 2011 y su participacion promedio en el
total de ingresos 2000-2011
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Fuente: Elaboracion propia a partir de las bases de datos de las finanzas territoriales del DNP

La Grafica 4 evidencia una relacion positiva entre generacion de ingresos propios
via tributos e importancia de los mismos, lo cual indica el grado de autonomia
presupuestal para enfrentar las realidades municipales y metropolitanas.
Asi, la relacién entre tamano y autonomia fiscal parece establecer una regla
econdmica que le otorga ciertas ventajas a los municipios que presentan mayores
dinamicas econémicas.



El panorama actual de una evaluacidon del estado tributario municipal revela
una conclusién relevante acerca de las tendencias y rutas que los gobiernos
municipales podrian tener en consideracién a la hora de tomar decisiones fiscales.
Los municipios con altos niveles de ingresos tributarios tendrian una mayor
capacidad de generacion de recursos propios en relacion al total de sus fuentes
de financiacion que los municipios con menores ingresos tributarios, pues estos
ultimos no dependeran de sus propias dindamicas de crecimiento econdmico sino
de los recursos que provienen de otras instancias de gobierno via transferencias.
De alli se desprende entonces que aquellos municipios con menores desempefios
tributarios tendran mayores complicaciones a la hora de lograr niveles de gasto
adecuados en términos fiscales para financiar sus propias actividades, lo cual
supone esfuerzos adicionales para no depender de los recursos que provienen de
las transferencias de recursos del gobierno central.
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2. FRAGMENTACION FISCAL
Y URBANISTICA DE LA REGION
METROPOLITANA DE BOGOTA

En la presente seccidén se mostraran un conjunto de ejercicios empiricos que tienen
como proposito evidenciar el grado de desigualdad econdmica de Bogota y los
municipios cercanos, en funcion del grado de recaudo del impuesto a la propiedad
inmobiliaria (predial) y las diferentes condiciones urbanisticas que posibilitan la forma
de ocupacion de los municipios. Teniendo en cuenta los resultados evidenciados de
dicho analisis, se parte de la consideracidn de que las dindmicas desiguales entre los
municipios promueven ciertos patrones de desigualdad y de fragmentacion de los
territorios lo que, a su vez, limita las posibilidades de desarrollo municipal.

En ese sentido, la pregunta que orientara la presente seccidn es: ¢A qué se refiere la
fragmentacion territorial? En general, la fragmentacion territorial puede entenderse
como el desaprovechamiento de los municipios que presentan relaciones de
metropolizacion entre si de las economias de aglomeracién que derivan de su
interaccidn, y en general de aquellas ventajas econdmicas que son producidas por
efectos del tamafio econémico (economias de aglomeracidn), interaccién espacial
(economias dered)ydelocalizacidon (economias de alcance), las cuales son producidas
en los municipios, debido principalmente a su proximidad con Bogota.

Los municipios de la region, al reconocer la autonomia que les otorga el derecho
constitucional de establecer el marco institucional bajo el cual opera su intervencién
publica, fragmentan el territorio al distribuir espacialmente la operacién de dicho
marco institucional, el cual es reconocido como un territorio comun en el que se
desenvuelven las relaciones humanas, sociales, politicas, etc. En ese sentido, la
fragmentacion territorial no reconoce la continuidad territorial o la expansion de las
dinamicas urbanas mas alla de los limites politicos establecidos, por cuanto permite
la fijacion individual de reglas de juego municipal de tal forma que distingue limites
politico administrativo para el desarrollo local.

No solo las disparidades econédmicasy las correspondientes desigualdades tributarias
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y de los presupuestos publicos indican la presencia de procesos de fragmentacion
territorial en la regidén, sino que ademas ésta puede tener multiples condiciones
que profundizan la situacion que enfrentan los municipios. En este sentido, la
profundizacion de los efectos de la fragmentacion territorial metropolitana puede
evidenciarse conforme tres aspectos que determinan las bases sobre las cuales se
plantean los retos de la armonizacion de instrumentos fiscales y de ordenamiento
territorial: i) la competencia por la localizacién de actividades econdmicas,
industriales y comerciales entre los municipios y la ciudad nucleo; ii) el desequilibrio
en el financiamiento publico metropolitano, como consecuencia de la competencia
por la localizacién de actividades ya mencionada y la hipétesis de financiamiento
territorial obtenido del recaudo tributario proveniente del impuesto predial; v, iii)
debilidad publica en la captura del valor del suelo por dicha dindmica econdmica,
la cual puede reconocerse como una de las causas del desequilibrio tributario y de
financiamiento del desarrollo urbano via el reconocimiento y recuperacion de los
valores catastrales del suelo originados por la economia metropolitana.

Todas estas situaciones contribuyen a la fragmentacion del territorio en términos
presupuestales y de ordenamiento territorial, pues ante una vision individual y sin
cooperacion municipal no se logran capturar los beneficios que la metropolizacion de
la region podria generar, y mas bien, aquellas ganancias son capturadas por agentes
privados externos al desarrollo propio del proceso metropolitano.

Paracomprobaralgunas de las caracteristicas de la profundizacién de la fragmentacion
territorial metropolitana, se realizaron algunos ejercicios econométricos’ como base
para su analisis. La metodologia empleada fue la de panel de datos, debido a que esta
técnica de estimacién permite incorporar los efectos transversales y longitudinales
en el tiempo de la evolucién de las variables estimadas. Ademas, en cada numeral
de la presente seccidn se presentan las especificaciones econométricas empleadas
para la respectiva comprobacion. Para esto, se tomé como unidad de analisis de las
especificaciones econométricas aqui presentadas a los 34 municipios que constituyen
la Regidon Metropolitana de Bogota, agrupados conforme su perfil funcional en la

‘ Desde el punto de vista metodolégico, la formulacidn de los modelos econométricos propuestos bajo la herramienta del panel de datos se realizo
siguiendo el procedimiento indicado en Ruiz (2013) “La Metropolizacion de las Grandes Ciudades en Colombia: Una aproximacion desde las instituciones
nacionales y el desarrollo econémico”. Documento final de la disertacién doctoral en Economia de la Universidad Nacional de Colombia. En primer lugar
se modelaron las distintas especificaciones bajo la estimacion por Minimos Cuadrados Ordinarios. Al comprobar algunas de las dificultades de la estruc-
tura de datos y violacion de los supuestos clasicos de MCO, asociadas a autocorrelacion serial de los errores y heterocedasticidad, se procedié a com-
probar si, ademas de lo anterior, dichas especificaciones podrian mejorar los resultados obtenidos mediante la estimacion por efectos fijos o aleatorios en
cada caso, a través de la prueba de Hausman. Luego de comprobar la mejor especificacion y segun el tipo de supuesto de MCO que haya presentado
dificultades, estas se procedieron a corregir segun los resultados obtenidos de las pruebas. En este caso los resultados aqui presentados corresponden
al mejor escenario planteado luego de realizar un conjunto de procedimientos de validacion de los datos



region a un conjunto de municipios denominados aqui Sub-Regién-Metropolitana
(SRM), mientras que Bogota se denomina Ciudad Nucleo (CN) debido a su papel
funcional, tamafio econdmico y poblacional en la region.

Los grupos de municipios que conforman las Subregiones Metropolitanas son
los siguientes:
Ciudad Nucleo: Bogota D.C
Subregion-Metropolitana 1: Chia
Subregidon-Metropolitana 2: Soacha
Subregion-Metropolitana 3: Facatativa y Zipaquird
Subregidon-Metropolitana 4: Madrid, Mosquera y Funza
Subregion-Metropolitana 5: Cota, Sopd, Tenjo y Tocancipa
Subregion-Metropolitana 6: Cajicd y La Calera
Subregidon-Metropolitana 7: El Rosal, Gachancipa, Sibaté y Tabio
Subregion-Metropolitana 8: Bojaca, Subachoque y Zipacén
Subregion-Metropolitana 9: Arbelaez, Choachi, Pasca, Chipaque, Une, Ubaque,

San Bernardo, Cabrera, Gutiérrez, Colombia, Guamal, Cubarral y Uribe.

XY Efectos del costo de la localizacion de la actividad

economica metropolitana

Como unade las principales cuestiones que actualmente se abordan en los estudios
urbanosyterritoriales, se encuentra el de la explicacién de las causas e implicaciones
de la localizacién de la actividad econdmica en el territorio. El comprender aquellos
factores que inciden en la determinacién de las decisiones que inducen a los
agentes econdmicos a elegir una localizacién cada vez mas se constituye en el foco
de atencidn de la construccion espacial del territorio. Aunque de forma progresivay
cada vez mas formal se plantean teorias® que explican dicho fenémeno locativo con
mayor detalle y complejidad, basta por ahora y sin entrar en detalles que, teniendo
en cuenta la teoria de la localizacidon de actividades econdmicas, inclusive bajo el
contexto planteado en las teorias de la Nueva Geografia Econdmica (Fujita, et. Al
2000) y Economia Espacial (Fujita, 2005), se plantea que una empresa decidira su
localizacion en términos del menor costo de produccion y teniendo en cuenta las
fuerzas que inducen a la concentracion, como el tamaio del mercado, el indice de

Como la teoria de la Nueva Geografia Econdmica, la Economia Espacial y la Economia Urbana.
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precios y los salarios de los trabajadores industriales. En este sentido, ademas del
precio del suelo y los costos de transporte, los costos asociados a la produccion de
bienes y servicios entran como determinantes a la hora de elegir dicha localizacion.

No obstante, desde una vision mas concreta de la realidad, a los anteriores
elementos del costo de produccion industrial que inciden en la determinaciéon de
la localizacidon de la actividad econdmica, puede ser ademas considerado el costo
que aquellas empresas asumen como pago al gobierno territorial a titulo de tributo
por su nivel de actividad industrial. En ese sentido, las empresas deben compensar
al gobierno a través de impuestos asociados a la produccion industrial por recibir
el derecho de explotaciéon econédmica en un territorio. De esta manera, el tributo
que es fijado en los municipios de la regién para tal fin se denomina Impuesto de
Industria y Comercio.

A partir de estas consideraciones, resulta de interés comprobar en qué sentido la
tributacion asociada al Impuesto de Industria y Comercio ICA afecta las condiciones
de la estructura econémica territorial de la regidén. En tanto que dicho impuesto
tiene implicaciones directas sobre la configuracion tributaria, es posible que, como
resultado de la operacidén del marco institucional tributario propio municipal, el
cual promueve una competencia por la localizacién de la actividad econémica, se
dé lugar a la intensificacidon de desequilibrios tanto econdmicos y tributarios que se
presentan entre Bogota y los municipios de la Region.

Por ello, y teniendo como referente un primer estudio’ acerca de las condiciones planteadas
para la fragmentacion tributaria municipal bajo un contexto metropolitano, se plantea la
hipétesis acerca de que el diferencial de tarifas del Impuesto de Industriay Comercio (ICA) de
los municipios de la Regidn se constituye como uno de los factores que inciden a la hora de
elegir el lugar de la localizacién de la actividad econédmica en dichos territorios, y en general,
afecta la estructura econdmica territorial de la Region. Esto debido a que las diferencias en
dichas tarifas del ICA no solo determinan el grado de recaudo de mismo impuesto, sino
que a su vez permite comprobar el surgimiento de brechas tributarias entre Bogota y los
municipios de la Regidn por este concepto. Asi, el analisis aqui desarrollado muestra una
evaluacion entre el desempefio en el recaudo del impuesto de ICAy la diferencia de la tarifa
de ICA entre Bogota y los municipios de la region.

6

El titulo del estudio corresponde al informe final del consultor Oscar A. Alfonso “Un modelo de armonizacion fiscal para Bogotéa D.C y los municipios
de la Sabana encaminado a la estructuracion del territorio y a mejorar la competitividad de la region” presentado en 2013 ante la Secretaria Distrital de
Planeacion y la UNCRD.



Tabla 1. Especificacion y resultados econométricos de una revision de la localizacion de la actividad
econodmica en la region

Diferencial Recaudo ICACN y SRM = f(diferencial de tarifas ICACN y SRM)
ICACN - ICASRM —a + (TarifalCACN - Tarifa,CASRM)

ICAcy Tarif ajca,,

ICAqcy — ICA Tarifa — Tarifa
Grupos 1CAn —1CAsmn _ 0905009 4 165018 {107 Hchon faicass)
ICAcy Tarif ajca,,
(.0013815)™* (.002517)"*"
Afio ICAcy — ICAsry (Tarifajca,, — Tarif ajcag,,)

ICAcy = 9830376 + 0265863 Tarif aca,,

(.9830376)™" (.0043058)""
Desviacién estdndar paramétrica entre paréntesis. *** (estadisticamente significativo al 5% de confianza)

Fuente: Elaboracion propia

De los resultados obtenidos por el modelo econométrico referenciado en Ia
Tabla 1, seindicaque unadiferenciade ununo porcientodeaumentoenladiferencia
de tarifas de Impuesto de Industria y Comercio entre Bogota y los municipios de
la Regidon Metropolitana aumenta la diferencia del recaudo del mismo impuesto
en Bogota en promedio en una magnitud mas que proporcional al incremento en
la tarifa, cercano al 1,65% en promedio. Por su parte, la variacion promedio en el
tiempo de referencia 1984-2010 indica similar incremento en la brecha del recaudo
del ICA por una magnitud nuevamente mas que proporcional en su tarifa, de cerca
de 2.65% en promedio. Esto indica que, bajo las tarifas del impuesto de industria
y comercio determinadas, el diferencial tarifario entre Bogota y los municipios de
la region ha inducido a aumentar la brecha entre el desempeiio fiscal en la region,
pues aun cuando Bogota tiene unas mayores tarifas del impuesto, su recaudo ha
tendido a ser mayor que en la Regidn durante el periodo de tiempo analizado.

Esta situacion también indica la pérdida de oportunidades para la region, pues
tarifas diferenciales menores de los municipios con respecto a Bogota han generado
menores posibilidades de recaudo tributario de los municipios para enfrentar
los retos del desarrollo urbano y aumentar el riesgo de vulnerabilidad fiscal para
atender los retos metropolitanos.
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BEEY Eldesequilibrio en el financiamiento publico
metropolitano

Ademas de considerar la pérdida de oportunidades tributarias que los municipios de
la region han permitido debido a la competencia por la localizacién de la actividad
econdmica via la tarifa del impuesto de industria y comercio, a esta situacion se
le considera ademas una de las debilidades de los presupuestos publicos para
enfrentar los retos del financiamiento del desarrollo urbano.

En este acapite se presenta la otra cara de la financiacidon publica del desarrollo
urbano municipal y de la regidn, al considerar que el impuesto predial es uno de
los principales rubros que hacen parte de los ingresos tributarios municipales.Este
impuesto se considera como el tributo directo mas asociado con la gestién del
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suelo, y por lo tanto, debe ser tenido en cuenta para enfrentar los retos tanto
de financiamiento del desarrollo municipal como la principal fuente de recursos
para enfrentar los retos de los asuntos metropolitanos que se relacionan con el
ordenamiento territorial. Por esta razén, se plantea un conjunto de ejercicios
econométricos que intentan medir el grado de desequilibrio tributario que la region
presenta y que, debido a la condicién de la ciudad nucleo (Bogotd) como aquella
gue en principio se considera como generadora de las economias de aglomeracion
de gran escala, es contrastada con respecto al desempefno tributario medido
por el recaudo del impuesto predial de los municipios de la regidon con respecto
al Distrito.

\||m Las tarifas efectivas del Impuesto predial como
indicador de la necesidad de una gestiéon
catastral regional

La hipdtesis para este ejercicio en particular corresponde a que el diferencial de las tarifas
efectivas del Impuesto Predial Unificado (IPU) y el diferencial del valor del conjunto de
predios municipales medido por el valor catastral municipal se relacionan linealmente con
el diferencial de recaudo de impuesto predial entre Bogota y los municipios de la region.
Es decir, que el desempefio’ de la valoracion predial incide en el nivel de recaudo del mismo.

Este desempefio puede entenderse como la capacidad de capturar el valor del suelo de los bienes inmobiliarios en una medida aproximada a los

. valores comerciales de aquellos bienes.



Tabla 2. Especificacion y resultados econométricos del desempeio en el recaudo
del impuesto predial

12 Diferencial Recaudo IPU CN y SRM
= f(diferencial de tarifaefectiva IPU CN y SRM, dif erencial de valor base catastral )
IPUcy — IPUgpy B(Tarifaefectiva,pUCN - Tarifaefectiva,pUSRM)
IPU¢y =at Tarifaefectiva,py,,
B(avaluocatastral;, — avaluocatastralgg,,)
+ avaluocatastralcy

Grupos IPUcy — IPUggy, = 4834391 + .0075 (T. efect,m,c.N -T. efect,pUsRM) + .511(acatlcy — acatlsg,,)

IPU;y T.efectiva;py acatley

(0203916 )** (.0002569)* (.0206397)"**

Afio IPUcy — IPUsgy _ 281971 4 0092 (T.efect py,, — T-efectipyg,, ) N .715(acatly — acatlsp,,)

IPU¢y ’ T.efectivapy ., acatley

(.0274115)* (.0004445) (.027731)>

Desviacién estdndar paramétrica entre paréntesis. *** (estadisticamente significativo al 5% de confianza)

Fuente: Subsecretaria de Planeacion Territorial, Secretaria Distrital de Planeacion (2014)

Luego del desarrollo y validacién del procedimiento para encontrar el modelo mas
ajustado, los resultados de los parametros estimados en la Tabla 2 conducen a la
conclusién que, como la tarifa efectiva del predial indica cuanto se recauda por
dicho impuesto en funcidn de la base catastral, y dado que los municipios de la
Regidn presentan en promedio tarifas efectivas del recaudo del predial superiores
a las del Distrito, el parametro asociado al diferencial de tarifas efectivas indicaria
que Bogota tiende a aumentar su recaudo del impuesto predial a pesar que su
tarifa efectiva sea menor que los municipios de la Regidn. Esto indica que, con
respecto a Bogotd, los municipios de la regién evidencian un desequilibrio en el
desempeno de la actualizacion de la base catastral.

En ese sentido, la tarifa efectiva del predial no resulta indicada como medida
de eficiencia en el recaudo del predial si no es analizada junto con la variacidn
del valor de la base catastral, pues la eficiencia en el recaudo también deriva
del reconocimiento y actualizacion del valor comercial inmobiliarios en las
bases catastrales municipales. En ese sentido, se evidencia una profundizacion y
desequilibrio presupuestal municipal de la regidn proveniente del bajo nivel de
actualizacion catastral que presentan los municipios con respecto a Bogota.

Por otra parte, y teniendo en cuenta el resultado de la primera variable asociada a la
tarifa efectiva, el parametro asociado al diferencial entre Bogota y la region del valor
de la base catastral refuerza la idea previamente mencionada acerca de la necesidad
de actualizacion de la gestion de actualizacidn catastral, ya que una variacion positiva
del diferencial de la base catastral tiende a aumentar la brecha entre Bogota y la
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Region a favor del Distrito con respecto al recaudo del impuesto predial, lo que indica
que Bogota tiende a recaudar por concepto de IPU en mayor proporcidon que los
municipios de la Region, en funcidn de sus respectivas bases catastrales.

Como sintesis de lo anterior, se plantea que el gran reto para reducir la
profundizacién de la fragmentacion territorial que se presenta via des-financiacion
de presupuestos publicos con tributos territoriales recae principalmente sobre
la gestion que se logre adelantar sobre dichos tributos, y en particular sobre la
gestion de la actualizacidn catastral municipal.

|IEZEY Algunas dificultades en la captura catastral del
valor del suelo ante la dinamica econémica
metropolitana

Como ya se ha visto, la Regién Metropolitana de Bogota viene presentando
algunas dificultades asociadas a la financiacion del desarrollo municipal via
impuestos territoriales. El reconocimiento de que el impuesto predial se constituye
como el principal impuesto asociado a la gestion del suelo toma una relevancia
fundamental para comprender las dindmicas metropolitanas (Raich, 2006), puesto
que es precisamente por aquellas dindmicas que la ocupaciéon del suelo y la
expansion del mercado inmobiliario sobre un ambito mas amplio e intensivo toma
mayor relevancia a la hora de estudiar la region. De esta manera, se presenta a
continuacién un conjunto de ejercicios que intentan dimensionar y caracterizar la
complejidad de la situacidon que afrontan los municipios de la regidon en cuanto a
la posibilidad de actualizar el catastro, proceso fundamental a la hora de tener una
base gravable para el impuesto predial.

De manera complementaria, se presenta a continuacion un conjunto de
especificaciones econométricas que permiten establecer una relacién entre el
recaudo delimpuesto predial y algunas de las variables econdmicas, poblacionalesy
de ocupacién que se proyectan como factores que inciden, de manera indirecta, en
el recaudo del impuesto predial municipal y que permiten una mejor comprension
del fendmeno asociado a la tributacidn territorial.



Tabla 3. Especificacion y resultados econométricos de una evaluacion de la gestion del impuesto
predial frente a la dinamica econoémica, poblacional y de la actividad inmobiliaria regional

No. ESPECIFICACION ECONOMETRICA Y RESULTADOS
IPU = f( Avalio base catastral, PIB, Poblacién)
IPUgy, = @ + 8 Avaltiosgy,, + B PIBsgy, + BPoblaciénggy, + BAvallocy, + BPIBcy, + BPoblaciéncy,
1 | IPUgy, = 468945 + .002 Avaltiosgy, +-0006 PIBspy, + -014Poblacibnsgy, +-.003Avaliogy, +.005PIBey, — -109Poblaciéngy,
(17294)* (.0002593)** ( .0001265)** (.004711)* (.000006)*** ( .0000902)*** ( .0039019)***

IPUp¢ = f(Avaltiopp, PIBp¢)
IPUgy p¢, = @+ BAvaliosgy pp, + BPIBsgy pc, + BAvaliocy pp, + BPIBcy p,
2 IPUgy pc, = 022+ .000Avaltiosgy pp,, + -000PIBsgy p,, + -003Avaliiogy pp, + 0.000PIBcy pc,,
(.0005901)"*  ( 6.13¢ — 06)*** (.0000106)"* (.0000384)** (2.16e — 10)**

IPU = f (M? de Construccién, M? de terreno,valor base catastral)
IPUgy, = a+ BM? de Construccibnsgu,, ., + BM? de Terrenosgy,, + Bavaluosgy,, + BM? de Construcciéney,,
+ BM? de Terrenocy,, + Pavaluogy,,

3 IPUgy, = —.0002M?2 de Constnspuy,,, + .0563M? de Terrenosgy,, + .0037avaluosgy,,
.0002494)" (.0490973)" (.0002571)"**
+.0009M? de Constncy, — 7.14e"%M? de Terrenocy,, + .0042avaluocy,,
(.0000369)** (3.43¢ — 06)"** (.000017)*
M? de Construccién
IPUrw = f (W)

M? de Construccibnsgy,,  M? de Construcciéngy,,

IPUsy, =+ B M? de Terrenosgy;, M? de Terrenocy,,

M? de Construcciéngpy,, M? de Construccibney,,

1.67¢%7
M? de Terrenospy;, + e M? de Terrenocy,,

(2369.929)"** (3.805557)"* (15912.92)*

IPUgy, = —1412628+ 19.58

Desviacién estandar paramétrica entre paréntesis. *** (estadisticamente significativo al 5% de confianza)

Fuente: Elaboracion propia

El modelo 1 de la Tabla 3 pretende encontrar una relacion sobre las dinamicas
econdmicas, poblacionales y catastrales y el recaudo que dichas dinamicas le
imprimen al recaudo del impuesto predial, tanto para Bogota como los municipios
de la Regidon. De esta manera los resultados del modelo indican que, como es de
esperar, las variables correspondientes al valor de la base catastral, PIB y poblacion
se relacionan estadisticamente con el recaudo del impuesto predial. Ademas, las
variables mencionadas presentan una relacidon positiva con respecto al recaudo
del impuesto predial, que con excepcidon de la poblacidon de Bogota, indican que
mayores niveles del valor de la base catastral, de actividad econdmicay poblacién se
corresponden con mayores niveles de recaudo del impuesto predial. Esta situacion
es de esperar por cuanto la dinamica econdmica requiere poblacidon y de ciertas
condiciones de ocupacion del suelo para desarrollar dichas actividades econdmicas
que se distribuyen en los municipios de la region.

Desde la perspectiva de la unidad geografica, Bogota presenta mejores condiciones
en cuanto a la valoracién de la base catastral y el PIB que las subregiones
metropolitanas, pues los coeficientes asociados a los parametros son superiores
que los de la Region. Esto indica que el Distrito no solo presenta unas ganancias
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mayores en términos de recaudo del impuesto predial como consecuencia de la
actividad econémica de la regidén, sino que la valoracion que sobre los inmuebles
se tiene en las respectivas bases catastrales, presentan mayor desempefio que las
evidenciadas por la Region.

Por su parte, el modelo 2 de la Tabla 3 expresa la relacién per capita del recaudo
del impuesto predial con respecto a las condiciones por predio del avaluo catastral
y el PIB por habitante de Bogota y de la Region. A partir de los resultados de los
coeficientes asociados a las variables anteriormente mencionadas, el modelo indica
que el aporte de una unidad monetaria de valor por predio de la base catastral
corresponde en menor proporcidon con el incremento de una unidad de recaudo
del predial por habitante, lo que indicaria que la dindmica de actualizaciéon de
valores catastrales varia en menor velocidad que la dindmica del recaudo predial.
Ademas, dicha diferencia es mayor si se compara a Bogota con los municipios de la
Regidn Metropolitana.

Por sulado, la variable del PIB por habitante no genera una importante contribucion
al recaudo del impuesto predial por habitante, puesto que la capacidad de generar
riqueza por medio de la produccién econdmica no es suficientemente capturada
por el gobierno directamente via impuesto predial, si se tiene en cuenta que dicha
dindmica econdmica presiona hacia el alza los precios del suelo en el tiempo.

El modelo 3 de la Tabla 3 se plantea para evaluar el grado de asociacidon entre el
recaudo del impuesto predial regional y la incorporacidon de areas de terreno y
de construccién para la ocupaciéon desde el punto de vista del catastro. De esta
especificacion resaltan dos aspectos relevantes: por una parte, los parametros
asociados a la variaciéon en la incorporacidon de areas tanto de terreno como de
construccion de Bogota se corresponde estadisticamente con la variacion en el
recaudo del predial de la regidn, mientras que para los municipios de la Regidn
no resulta significativa. Esta situacion indica que Bogota reconoce desde el punto
de vista tributario las dindmicas de ocupacién inmobiliarias por medio de la
incorporacion de areas construidas y de terreno, mientras que en la Regidn se
plantea una necesidad y esfuerzos por reconocer dichas dinamicas. Esta hipotesis
refuerza la situacion evidenciada de las tendencias y expectativas de habilitacion
de suelo de la regidn que no son reconocidas tributariamente via impuesto predial
en los municipios de la Regidn, lo cual expresa una dificultad de aquellos municipios
para financiar su propio desarrollo urbano.



El segundo resultado del modelo se asocia con el valor catastral superior de Ia
base de Bogota frente a la SRM, lo que induce a concluir que las bases catastrales
del Distrito tienden a reconocer en mayor medida las dinamicas del mercado
inmobiliario que las presentadas por la Region.

Por otro lado, el modelo 4 de la Tabla 3 se refiere a la relacién entre el nivel de
recaudo del impuesto predial y lo que en este documento se ha denominado
como el indice de intensidad de construccion, medido como la relacién entre el
total de las areas construidas y el total de las areas de terreno tanto de la ciudad
nucleo como de las subregiones metropolitanas. Es importante resaltar que ambos
coeficientes asociados a los parametros de las dos unidades geograficas son
positivos, lo que indica que un incremento en la intensidad de construccion varia en
promedio significativamente y en el mismo sentido con incrementos en los niveles
de recaudo del impuesto predial. Es decir que los gobiernos han reconocido desde
el punto de vista tributario la intensidad de construccion de la regién. Ademas,
resulta importante mencionar que el coeficiente del indice de intensidad de
construccion asociado a Bogota es evidentemente superior al presentado por las
subregiones metropolitanas, como resultado de las diferencias en las magnitudes
de las variables entre las dos unidades geograficas. Esto ademas indica que Bogota
cuenta con herramientas tributarias mas apropiadas para enfrentar las dinamicas
del mercado inmobiliario cuando se tiene en cuenta mayores indicadores de
intensidad de construccidén que los municipios de la Regidon cuando se presenta el
mismo fendmeno.

XY Fragmentacion tributaria y urbanistica en el

crecimiento econémico metropolitano.

Ademas de considerar que las condiciones fiscales y tributarias son aquellas
variables que inciden en las decisiones de localizacion de las actividades
econdmicas, las condiciones urbanisticas determinadas por los municipios de la
region condicionan las sendas del crecimiento econdmico regional, o al menos en
términos comparativos entre Bogota y los municipios de la region. Esto debido
a que aquellas condiciones urbanisticas se constituyen como normas, costos,
restricciones o, en general, instituciones econdmicas que incentivan o desincentivan
las dinamicas de crecimiento urbano.
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De esta manera, en esta seccion se propone comprobar si se da una mayor relacion
entre las condiciones tarifarias de los impuestos de industria y comercio y el
impuesto predial, asicomo las normas urbanisticas de cargas y cesiones urbanisticas
se corresponden con los niveles de actividad econdmica en los municipios de la
region y de hacerlo, en qué magnitud. Por ello, el interés general del ejercicio se
construye a partir de las especificaciones econométricas planteadas por medio de
técnicas de panel de datos.

Los modelos presentados tratan de comprobar el grado de incidencia de las
condiciones urbanisticas via norma de gestidén urbanay las condiciones fiscales por
medio de la exigibilidad tributaria de la tarifa de cobro del impuesto de industria
y comercio y el desempefio tributario en el recaudo de los impuestos Predial y de
Industria y Comercio.

De aqui resulta una de las principales conclusiones derivadas de las decisiones
de ocupacion del territorio, como resultado de la competencia municipal por la
localizacion de actividad econdmica y mediante el desarrollo urbanistico del suelo
de la regidn. Esta se refiere a que, dadas las condiciones de autonomia municipal
tanto para determinar las normas de fijacidon de tarifas de impuestos a la Industria
(ICA) y también a las normas que determinan la clasificacién, el uso y la intensidad
del suelo para actividades en los territorios, se evidencia una profundizacién de la
fragmentacion territorial regional como consecuencia de las decisiones urbanisticas
y fiscales que los municipios de la regidn presentan, las cuales tienen una incidencia
notable sobre las condiciones comparativas con respecto a Bogota.

Si el propésito de atraer actividad econdmica hacia los municipios se constituye en
un pilar fundamental para el desarrollo municipal, los resultados obtenidos de las
estimaciones econométricas aqui desarrolladas permiten inferir la necesidad de la
articulacion intermunicipal con Bogota en espacios de integracidn regional conjunta
que permita contemplar acuerdos institucionales para ayudar a la reduccién de las
disparidades econdmicas en la region.
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Modelo 1

A partir de los resultados de la primera especificacion econométrica presentada
en la Tabla 4, se pueden resaltar dos conclusiones derivadas de los parametros
asociados a las variables empleadas. Primero, teniendo en cuenta el diferencial
de normas urbanisticas asociadas a la densidad de viviendas por hectareas seguin
los POT municipales y la edificabilidad, se puede inferir que la menor densidad
de los municipios de la regidon ocurre con un mayor desequilibrio econdmico a
favor de Bogota, puesto que las diferencias de aquellas variables entre Bogota y los
municipios de la Regidn en el periodo de analisis indican una relacion negativa con
respecto a la distancia econdmica, del tipo proporcional, de los niveles econdmicos
entre Bogota y los municipios de la Region.

Es decir que los municipios de la regidn necesitan reducir las brechas en las
condiciones urbanisticas tanto de densidades y edificabilidad de la ocupacién con
respecto a Bogota para que de esta forma se les permita una reduccion en la brecha
del nivel econédmico entre ellos. Esta condicion indica una necesidad clara de una
armonizacién de cargas urbanisticas intrarregional que tenga como propdsito
elevar el grado de actividad econémica en la misma.

Segundo, se evidencia que el diferencial de tarifas cobradas como Impuesto de
Industria y Comercio por su localizacidén en la region, al presentar un parametro
positivo, se llega a la afirmacidn acerca de que incrementos en la brecha de la tarifa
del ICA entre Bogota y la Regidn, a favor del Distrito, promueven incrementos en las
brecha econdmica del PIB de los mismos. Es decir que una menor tarifa del Impuesto
de Industria y Comercio cobrada por los municipios debido a su preferencia por
la competencia de la localizaciéon de actividades econdmicas aumenta la brecha
econdmica en el recaudo de este mismo impuesto con respecto a Bogota, lo cual
sefala una importante conclusion: no resulta conveniente para los municipios de
la region tener una tarifa de cobro del Impuesto de Industria y Comercio menor
que la de Bogota, pues de esta forma Bogota aumenta su diferencia de produccion
econdmica con respecto a los municipios.

Modelo 2

La segunda especificacion econométrica de la Tabla 4 trata de establecer una
relacidon entre las economias de aglomeracidon que se presentan en el Distrito y los
municipios de la region como resultado de la operacidn de las fuerzas econémicas
de concentracidn y las dinamicas de ocupacion del suelo vistas desde el enfoque



de algunos indicadores que intentan evidenciar la intensidad en el uso del suelo
urbano de los municipios de la regidn. La hipotesis asi planteada podria verificar
si variaciones en las condiciones de ocupacién intensiva del suelo de la regién
promueven cambios en el mismo sentido de la actividad econdmica intrarregional.
De esta forma, la relacidon entre las condiciones de ocupacion y crecimiento
permiten establecer un criterio particular sobre el cual se pueden formular algunas
de las claves utiles a la hora de determinar la necesidad de la armonizacion de las
obligaciones urbanisticas, asi como los elementos asociados a la clasificacidn, uso
e intensidad del suelo de la region, factores fundamentales que determinan los
patrones de ocupacion del territorio regional.

Para ello, los resultados obtenidos del parametro asociado a la primera variable®
permiten concluir que una mayor intensidad en la ocupacién del suelo, como
resultado del incremento de la relacidn entre las areas construidas y de terreno de
Bogota, tiende a aumentar la brecha econdmica que separa al Distrito con respecto
a los municipios de la Regidn. Esto por supuesto es el resultado usual promovido
por las ganancias de las economias de aglomeracion, pues de resulta evidente que
la urbanizacidn permite elevar el nivel econédmico de los territorios y en particular,
tiende a concentrar en Bogota mayores economias de aglomeraciéon que la Region
debido a su tamaio.

No obstante, la relacién de la variable mencionada no se presenta de forma
simétrica en los municipios de la regidén. En efecto, una mayor intensidad de la
urbanizacion de la regién, medida por esta variable, indica que la brecha en el nivel
econdmico con respecto a Bogota tiende a reducirse. Esta situacion, aunque es
contraria para Bogotd, para la regidn es de esperarse, puesto que incrementos en
los niveles de urbanizacién promueven el desarrollo econémico local, se amplian
los mercados y se induce tanto a la poblacién como a los trabajadores a localizarse
en dichas economias municipales progresivamente mas amplias.

Modelo 3

Este modelo expresa la relacién econdmica con las condiciones de ocupacion del
suelo a través de variables catastrales de avallos y areas prediales de los municipios
de la region.

Area contruida,

Area Terreno,,
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De aquellas variables que desde el punto de vista estadistico son significativas, se
encuentran aquellas correspondientes al valor total de la base catastral predial,
tanto de Bogota como de los municipios de la regidn, en relacidon con el total de los
predios de aquellas dos unidades geograficas.

Engeneral, sise presentaunaumento delavalio promedio por predio, seincrementa
la brecha econdmica entre Bogota y los municipios de la Regidn, mientras que
si esta misma aumenta para la region, la brecha se reduce. Esta situacién indica
una importante situacion, pues refuerza la idea acerca de la pertinencia de la
actualizacion catastral predial de los municipios de la region como necesaria para
reducir las brechas en términos econémicos con respecto a Bogota.



CONCLUSIONES

Los municipios de la Regién Metropolitana de Bogota dejan de aprovechar los
beneficios que las economias de aglomeracion que produce la metropolizacion
en términos tributarios, pues teniendo en cuenta el marco institucional municipal
que fija la autonomia para determinar las condiciones tributarias de la Region,
los municipios promueven la competencia por la localizacidon via reduccidén de
las tarifas del impuesto de industria y comercio, lo que desfavorece en términos
regionales al logro del equilibrio territorial y tributario.

Las condiciones fiscales actuales de los municipios de la regién acentuan el
desequilibrio territorial en términos de cargas tributarias impuestas a la industria,
lo que en términos de una escala territorial mas amplia produce pérdidas
fiscales regionales.

Para definir las condiciones de localizacién de la actividad econdmica de la region
con respecto a un escenario intrarregional donde la industria tiene la posibilidad
de elegir en qué lugar localizarse, segun los resultados obtenidos, no habria razén
para tener en cuenta que dicha eleccion de localizacidén considera como el criterio
fundamental una tarifa de Impuesto de Industria y Comercio menor que la de Ia
ciudad nucleo. Tarifas menores de este impuesto de la region con respecto a la de
Bogota solamente producirian un alto costo de oportunidad a los municipios de
la regidon por no capturar parte de los ingresos tributarios que provienen por el
derecho al uso del suelo para actividades econdmicas de Industria y Comercio.

Ante un escenario en el que los municipios fijan sus propias condiciones urbanisticas
presentan desiguales condiciones tributarias de recaudo de tributos asociados a
la propiedad inmobiliaria. En general, los municipios de la Regién Metropolitana
de Bogota necesitan reducir las brechas en las condiciones urbanisticas tanto de
densidades y edificabilidad de la ocupacion con respecto a Bogota para que de esta
forma se les permita una reduccion en la brecha del nivel econdmico entre ellos.

CONCLUSIONES
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