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Resumen

Las medidas de responsabilidad fiscal subnacional con las
que cuenta actualmente el pais permitieron conjurar la crisis
de finales de los noventa, en donde municipios y departa-
mentos enfrentaban sobreendeudamiento y altos niveles de
gasto y déficit. En este documento se presenta un andlisis
descriptivo de las mds de dos décadas de existencia de las re-
glas fiscales subnacionales, la eficacia en el cumplimiento de
sus objetivos y su comportamiento durante la pandemia del
COVID-19. La actual pandemia ha puesto a prueba al pais
en todas sus dimensiones y las medidas de responsabilidad

fiscal subnacional no son la excepcion, ya que se evidencié su

inflexibilidad para actuar frente a choques externos y para
ajustarse al ciclo econémico. Se plantea entonces la necesi-
dad de hacer ajustes en estos frentes, definiendo cldusulas
de escape y otras herramientas a través de las cuales depar-
tamentos y municipios puedan expandir su gasto y endeu-
damiento por encima de los limites establecidos durante los
periodos de crisis.
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Abstract

The establishment of subnational fiscal rules in Colombia
was crucial to tackle the end-of- nineties economic crisis,
when departments and municipalities faced over-indebt-
edness as well as high levels of expenditures and deficits.
This document presents a descriptive analysis of the more
than two decades of existence of subnational fiscal rules, an-
alyzing their effectiveness in meeting their goals and their
performance during the COVID-19 pandemic. The latter
has challenged the country in many dimensions and sub-
national fiscal responsibility rules are not the exception; in
particular, due to their inflexibility to respond to external
shocks and to adapt to business cycles. This document raises
attention to the importance of making adjustments on these
dimensions by formulating, among others, escape clauses
and measures that enable departments and municipalities
to expand their expenditures and indebtedness above estab-
lished thresholds during times of crisis.
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I Introducciéon

A partir de la profundizacién de la descentralizaciéon
que se dio con la Constitucién de 1991, se asignaron
nuevas competencias a municipios y departamentos
que estuvieron acompafiadas de un aumento sosteni-
do de las transferencias por parte del Gobierno central
(Bonet et al., 2016). Dentro de los mayores retos de este
proceso descentralizador se destacan los limitados re-
cursos, la poca capacidad técnica y administrativa de
los entes territoriales, y las inequidades en términos de
desarrollo y dotacién de recursos (MHCP-DAF, 2015).
Otro aspecto importante es que este proceso de auto-
nomia territorial no estableci6 inicialmente reglas de
juego claras en términos de sostenibilidad de las finan-
zas de los gobiernos subnacionales, situacién que se
vio reflejada en aumentos acelerados en los niveles de
deuda, gasto y déficit (Sanchez y Zenteno, 2011).

Como medidas correctivas, a partir de 1997 con
la Ley 358, cuyo objetivo era controlar los niveles de
endeudamiento, se dio inicio a una serie de reglamen-
taciones que buscaban poner a las entidades territo-
riales en el sendero de unas finanzas publicas sanas y
sostenibles (MHCP-DAF, 2009). Este momento marca
un punto de inflexién significativo, no solo para las en-
tidades territoriales, sino para el sector ptiblico conso-
lidado, ya que el grupo de normas instaurado a partir
de ese momento fueron una respuesta al elevado défi-
cit y gasto, al sobreendeudamiento y, muy importante,
a la carencia de reservas para cubrir un creciente pasi-
vo pensional (Chamorro y Urrea, 2016).

Este conjunto de medidas de responsabilidad fis-
cal subnacional también se conoce como reglas fis-
cales, las cuales pueden ser implementadas en las
cuentas de los gobiernos centrales o en las finanzas
de los gobiernos subnacionales. Es importante anotar
que estas medidas pueden ser cuantitativas o cualita-
tivas, dependiendo si establecen limites numéricos a
indicadores fiscales determinados, o de procedimien-
to como en el segundo. Aunque pueden ser mdltiples
las aproximaciones, hay consenso en que son medidas

restrictivas en el corto y largo plazo sobre la politica
fiscal, ya que establecen limites numéricos (pisos y te-
chos) a algunas de las principales cuentas fiscales de
los gobiernos, buscando un equilibrio entre sostenibi-
lidad fiscal y apoyo para la inversién (Lledé et al., 2017;
Eyraud et al.; 2020). Estas restricciones a la discrecio-
nalidad de los gobiernos subnacionales se presentan
cuando existe riesgo de exceso de gasto, cuando gran
parte de este es financiado por transferencias, cuando
es dificil saber qué tan eficiente es el uso de los ingre-
sos tributarios en el marco de la descentralizacién, y
cuando existen riesgos de clientelismo, especialmente
en el escenario de débiles sistemas de manejo fiscal y
financiero (Eyraud et al., 2020).

Para el caso de Colombia, estas reglas tienen ca-
racter legal y cumplen el propésito de crear las con-
diciones para lograr viabilidad fiscal y estabilizacién
econémica (Salazar y Prada, 2004). A pesar de que
este tipo de restricciones no son nuevas, durante los
altimos afios ha aumentado su popularidad a nivel in-
ternacional. Por ejemplo, mientras a principios de la
década de 1990 solo seis paises contaban con este tipo
de medidas, en 2015 ya eran 91. América Latina no ha
sido ajena a estas medidas ya que, desde finales de los
afios noventa, 14 paises han adoptado reglas de res-
ponsabilidad fiscal (Ardanaz et al., 2019).

En el presente documento consideraremos reglas
fiscales subnacionales como aquellas medidas adopta-
das en Colombia que de una u otra manera estaban
orientadas a propender por la viabilidad fiscal y la es-
tabilidad econémica de los gobiernos subnacionales,
las cuales fueron implementadas entre 1997 y 2003:
Ley 358 de 1997 (Ley de Semaéforos), Ley 488 de 1998
(fortalecimiento de los ingresos con la creacién de va-
rias sobretasas), Ley 549 de 1999 (creacién del Fondo
Nacional de Pensiones de las Entidades Territoriales -
Fonpet), Ley 550 de 1999 (reestructuracién de pasivos),
Ley 617 de 2000 (racionalizacién del gasto) y Ley 819
de 2003 (responsabilidad fiscal subnacional y creacién
del Marco Fiscal de Mediano Plazo - MFMP).
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La literatura ha destacado la importancia del and-
lisis de las cuentas fiscales subnacionales y la necesi-
dad de establecer medidas de disciplina fiscal en los
gobiernos locales. Eyraud et al. (2020) argumentan
como la situacién de las entidades territoriales puede
generar un impacto en la posicion fiscal del Gobierno
nacional. Dentro de las razones que mencionan estdn,
primero, las externalidades verticales, que indican que
los problemas fiscales pueden transmitirse entre nive-
les de gobierno, en este caso desde los subnacionales al
Gobierno nacional. Un ejemplo de ello son las mayores
primas de riesgo en emisiones soberanas, o el costo de
pagos de rescate en situaciones de desbalances de las
cuentas de las entidades territoriales. En segundo lu-
gar, estdn las externalidades horizontales, que ocurren
cuando la posicién fiscal de un gobierno subnacional
se transmite a sus similares, ya sea por sus relaciones
comerciales o por su cercania geografica.

El objetivo de este documento es presentar un pa-
norama general y descriptivo de las normas de respon-
sabilidad fiscal subnacional establecidas entre 1997
y 2003, mencionando las causas que dieron origen a
ellas, sus caracteristicas, su eficacia en el cumplimiento
de los objetivos propuestos y los primeros resultados
frente a la pandemia del COVID-19. Las actuales cir-
cunstancias han puesto de manifiesto las debilidades
de las reglas fiscales subnacionales, especialmente en
términos de inflexibilidad, ausencia de cldusulas de
escape y ajuste frente al ciclo econémico. En este sen-
tido, este documento puede ser titil en la discusién de
una futura reforma a las normas de responsabilidad
fiscal subnacional.

Los resultados muestran que, con base en la evi-
dencia encontrada en la literatura, el conjunto de me-
didas de responsabilidad fiscal subnacional, no solo
cumplieron los objetivos para los que fueron creadas,
sino que han contribuido a la estabilidad de una pro-
porcién importante del sector ptiblico del pais. Estos
resultados coinciden con lo encontrado por MH-
CP-DAF (2009) y Pérez y Bonet (2018). En particular,
estos tdltimos analizaron para las 23 principales ciu-
dades del pais lo que se conoce como salud fiscal, un

concepto que no solo considera el equilibrio entre el
flujo de ingresos y los compromisos de gasto, sino la
solvencia presupuestal y de caja de largo plazo de los
gobiernos subnacionales. Los autores encuentran que,
para el periodo posterior a la implementacién de las
principales reglas fiscales subnacionales (2011-2017),
las finanzas de los 23 principales gobiernos munici-
pales no enfrentaban problemas fiscales estructurales,
aunque existen claras heterogeneidades regionales en
contra de las economias de la periferia.

El resto de este documento estd organizado de la
siguiente manera: la seccién 2 hace una breve mencién
de laimportancia que tienen las finanzas de los gobier-
nos subnacionales en el agregado del sector ptblico en
Colombia. La seccién 3 menciona la legislacién que
dio origen a las normas de disciplina fiscal subnacio-
nal en Colombia. La seccién 4 hace una revisién de los
principales trabajos que evaltan si las reglas fiscales
subnacionales cumplieron el objetivo para el que fue-
ron creadas. La seccién 5 estd dedicada a analizar las
principales cuentas de los gobiernos subnacionales en
el marco del aislamiento para prevenir la pandemia
del COVID-19. En la seccién 6 se presentan las con-

clusiones.

II. Las finanzas de los gobiernos subna-
cionales en el marco del sector piiblico
colombiano

Uno de los primeros aspectos a considerar es la impor-
tancia de las cuentas fiscales de los gobiernos subna-
cionales en el sector ptblico, en particular frente al to-
tal del Gobierno nacional, que ha sido un referente del
grado de descentralizacion fiscal en el paifs. Algunos de
los indicadores utilizados en la literatura estan relacio-
nados con el tamarfio relativo de los ingresos y gastos
de los diferentes niveles de gobierno. Para Colombia,
varios trabajos han destacado el grado de descentrali-
zacién medido a partir de la importancia relativa del
gasto ejecutado por los gobiernos subnacionales. Por
ejemplo, Colombia sobresale por ser el pais unitario
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Gréfico 1.
Participacién del gasto total segtin niveles de gobierno, 1994-2018
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Nota: GNC se refiere al Gobierno nacional central, y GSN se refiere a los gobiernos subnacionales.
Fuente: Elaboracién de los autores con base en informacién del Ministerio de Hacienda y Crédito Piblico y de las Ejecuciones Presupuestales
del DNP.

en América Latina con mayor grado de descentraliza-
cién, en donde los gobiernos subnacionales ejecutan
alrededor del 10% del PIB, muy similar a lo ejecutado
en un pais federal como México (BID, 2012; Bonet et al.
2016). Esta participacion ha venido aumentando luego
de la Constitucién de 1991, teniendo en cuenta que a
mediados de los afios noventa el gasto ejecutado por
municipios y departamentos representaba el 4,7% del
PIB (Gréfico 1a).

Lo anterior da cuenta de la importancia relativa
del gasto ejecutado por los entes territoriales en toda la
economia. Pero mds interesante atin es observar la im-
portancia relativa al gasto ptiblico agregado. Los resul-
tados muestran dos aspectos interesantes, el primero
es que los gobiernos subnacionales ejecutaban en 2018
cerca del 38% del gasto publico total, y el segundo es
que esta participacién ha venido aumentando sosteni-
damente durante las dos tltimas décadas, si se tiene
en cuenta que en 1994 este nivel de gobierno tenfa una

participacién del 30% en la ejecucién del gasto ptiblico
total (Gréfico 1b).

Por el lado de la importancia de los ingresos de los
gobiernos subnacionales los resultados son similares,
tanto en su participacién en el PIB como en el ingre-
so publico total. En el primer caso, el consolidado de
los municipios y departamentos pasé de representar
el 4,2% del PIB en 1994 al 10,6% en 2018 (Gréfico 2a).
Estas participaciones de ingresos y las de gasto de los
gobiernos subnacionales son practicamente iguales, lo
que da una sefal de un manejo adecuado de su ba-
lance con niveles de déficit total cercanos a cero. Esto
contrasta con la situacién del Gobierno central si se
observan, por ejemplo, las participaciones del gasto
y el ingreso en el PIB en 2018: el gasto tuvo una par-
ticipacién del 18,3% del PIB mientras que el ingreso
presenté una participacion de 15,1%, lo que estarfa
mostrando un déficit total cercano al 3% del PIB.
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Gréfico 2.
Participaciéon del ingreso total segiin niveles de gobierno, 1994-2018
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Nota: GNC se refiere al Gobierno nacional central, y GSN se refiere a los gobiernos subnacionales.
Fuente: Elaboracién de los autores con base en informacién del Ministerio de Hacienda y Crédito Publio y de las Ejecuciones Presupuestales del
DNP.

En cuanto a la participacion de los entes territoria-
les en el ingreso publico total, la situacién ha sido simi-
lar, no solo en los niveles actuales sino en la dindmica
creciente durante las dos tltimas décadas. Por ejem-
plo, mientras en 1994 los gobiernos subnacionales re-
presentaban un 30% del ingreso ptblico total, en 2018
alcanzaron el 41% (Graéfico 2b). Por supuesto, y dado
que estamos considerando el ingreso total, las transfe-
rencias han jugado un papel importante en el aumento
de esta participacion, en particular como instrumento
para corregir el significativo desbalance vertical’. Sin
embargo, a pesar de que los ingresos tributarios de los
gobiernos subnacionales han aumentado, no solo en
términos reales sino con relacién al PIB, el GNC con-
tinda recaudando cerca del 80% del ingreso tributario
total (Gréfico 3).

1  En particular, las transferencias pasaron de participar el 33% de los
ingresos totales de los GSN en 1994 a participar el 46% en 2018.

La participacién de los ingresos tributarios de los
gobiernos subnacionales en el PIB pas6 de 1,8% en
1994 hasta 3,2% en 2018 (Gréfico 3a). Las razones de
este aumento sostenido son las distintas iniciativas
que han llevado a fortalecer los ingresos propios de
municipios y departamentos a lo largo del tiempo. Sin
embargo, es importante mencionar que este avance
se debe principalmente al crecimiento de los ingresos
de los gobiernos municipales. De acuerdo con MH-
CP-DAF (2015), entre 1990 y 1999 los ingresos tribu-
tarios municipales aumentaron su participacién en el
consolidado subnacional del 39% al 63%. Uno de los
aspectos que hizo posible este aumento tan significa-
tivo fue el papel que jugaron las ciudades capitales.
Ejemplo de ello fue el régimen especial para el distrito
capital (Ley 1421 de 1993), que introdujo para la base
gravable del impuesto predial unificado el auto ava-
lto, el cual posteriormente sirvié de base para que
otros municipios modernizaran sus catastros y pusie-
ran en marcha este mecanismo para el cobro del im-
puesto predial. Adicionalmente, se comenzé a cobrar
delineacién urbana, contribuciones por valorizacién y
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Gréfico 3.
Participacién del ingreso tributario segiin niveles de gobierno, 1994-2018
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Nota: GNC se refiere al Gobierno nacional central, y GSN se refiere a los gobiernos subnacionales.
Fuente: Elaboracién de los autores con base en informacién del Ministerio de Hacienda y Crédito Publio y de las Ejecuciones Presupuestales del
DNP.

plusvalia, asi como la extensién del cobro del Impues-
to de Industria y Comercio (ICA) a otras actividades
econdmicas (Zapata, 2010).

Del mismo modo, los ingresos tributarios de los
gobiernos subnacionales han ganado terreno frente a
los ingresos tributarios del gobierno central, al pasar
de una participacién en los ingresos tributarios tota-
les del 17,5% en 1994 al 19% en 2018. Estos resultados
positivos en el recaudo de los gobiernos subnacionales
se refuerzan atin mds si se tiene en cuenta el control
de los gastos de funcionamiento. Mientras el Gobierno
central los ha aumentado entre 1994 y 2018 (del 8,3% al
14,2% del PIB), los gobiernos subnacionales han logra-
do reducirlos sostenidamente durante el mismo perio-
do (del 2,2% al 1,6% del PIB). Del mismo modo, el gas-
to de funcionamiento de municipios y departamentos
redujo su participacién en el gasto de funcionamiento
del sector publico (del 21,5% al 10%). En buena parte,
como se verd mas adelante, estos resultados se le atri-
buyen al cumplimento de las reglas fiscales impuestas
en este nivel de gobierno.

A manera de sintesis, se observa que los gobiernos
subnacionales son un componente importante en las
cuentas fiscales del sector ptblico, que esta importan-
cia ha venido aumentando sostenidamente en el tiem-
po, v que existen indicios de un manejo balanceado
de sus cuentas fiscales con un déficit bajo control. Al
respecto, Chamorro y Urrea (2016) mencionan que el
buen comportamiento de las finanzas de los gobiernos
subnacionales ha logrado compensar de algtiin modo
parte del déficit fiscal del sector ptblico consolidado.
En cuanto a la deuda, y como se verd en la siguiente
seccion, la contribucion de las entidades territoriales
ha sido positiva en la medida que luego de la imple-
mentacién de las normas de disciplina fiscal subnacio-
nal (en particular la Ley 358 de 1997), municipios y de-
partamentos han mantenido una deuda baja, reflejado
esto en sus indicadores de solvencia y sostenibilidad.
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ITII.  Revisién y contexto de las reglas fiscales
subnacionales en Colombia

La dltima década del siglo XX se caracterizé por un
aumento considerable en el niimero de paises que im-
plementaron estrategias orientadas a garantizar la sos-
tenibilidad fiscal de sus economias y de las finanzas
de los gobiernos subnacionales. Mientras en 1990 solo
seis paises habian adoptado reglas fiscales, en 2015 el
nimero habia ascendido a 91 (Ardanaz et al., 2019).
América Latina no ha sido ajena a este proceso y en
los ultimos afios cerca de 14 paises han implementado
este tipo de estrategias. Esta seccién tiene como propé-
sito hacer un breve recorrido por la normatividad que
dio origen a las medidas de disciplina fiscal impuestas
a los gobiernos subnacionales a finales de la década de
los noventa. De igual forma, y para poder entender las
medidas adoptadas, es importante tener un contexto
de la situacién de la economia colombiana a finales de
esa década.

Antes de iniciar es importante hacer una revisién
de lo que en la literatura se conocen como reglas fis-
cales. Aunque se han presentado distintas aproxima-
ciones, la mayorfa de autores coincide en los aspectos
fundamentales. Por ejemplo, Lledé et al. (2017) las
describen como el conjunto de restricciones de largo
plazo sobre la politica fiscal que establecen limites nu-
méricos sobre las cuentas fiscales de los gobiernos. Por
su parte, Eyraud et al. (2020) coinciden en que son res-
tricciones sobre la politica fiscal de los gobiernos y que
deben perdurar en el tiempo. Ademds, estos autores
consideran que las reglas fiscales subnacionales son un
punto intermedio entre la total autonomia de los go-
biernos subnacionales y el total control de sus finanzas
por parte del Gobierno nacional central. Argumentan
también que pueden no tener limites numéricos sobre
aspectos o en periodos especificos y se imponen sobre
subagregados y no sobre las cuentas principales de las
finanzas publicas. Es importante destacar que en el
caso de Colombia las reglas subnacionales pueden ser

numeéricas o procedimentales, este tltimo caso el de
los marcos fiscales de mediano plazo®.

Aparte de su definicién de reglas fiscales, Lled6 et
al. (2020) mencionan los posibles tipos y caracteristi-
cas de estas medidas restrictivas sobre la politica fis-
cal. Para el primer caso estdn aquellas que imponen
limites al balance presupuestal, a la deuda, al gasto y
a los ingresos. Y dentro de las caracteristicas destacan
la base legal, la cobertura, las cldusulas de escape y los
posibles acuerdos institucionales; en particular, la de-
finicién de umbrales y el monitoreo y seguimiento a
estas restricciones.

Salazar y Prada (2004) se refieren a las reglas fisca-
les de manera mds general como aquellas que tienen
un rango legal o constitucional con la finalidad de in-
centivar el restablecimiento econémico y la viabilidad
fiscal, de modo que la politica fiscal sea una herra-
mienta til de estabilizaciéon de la economia.

Para el caso particular de este documento conside-
raremos como reglas fiscales aquellas implementadas
entre 1997 y 2003, en medio de un periodo de deterioro
sostenido de la deuda, el gasto y el déficit fiscal, tanto
en el nivel central como en el subnacional. De acuerdo
con MHCP-DAF (2015), este periodo estuvo caracte-
rizado por la falta de concordancia entre la cesién de
competencias y recursos, y la regulacién fiscal por par-
te del Estado, situacién que condujo a una crisis fiscal
territorial®>. De este modo, la segunda mitad de la dé-
cada de los noventa termina con la expedicién de un
conjunto de leyes que afectan directamente las prin-
cipales cuentas fiscales de los municipios y departa-
mentos (Cuadro 1). La primera medida fue la Ley 358
de 1997, también conocida como Ley de Seméforos, la
cual impone condiciones sobre la capacidad de pago
y la sostenibilidad. Posteriormente, en 1998 la Ley 488
tiene el propésito de fortalecer los ingresos de los entes

2 Para un andlisis mds detallado de las caracteristicas de las reglas nu-
méricas y procedimentales ver Ter- Minassian (2007).

3 Enel Anexo, el Cuadro Al presenta una linea de tiempo que describe
la evolucién de las reglas fiscales subnacionales.
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territoriales, a través de la creacién de las sobretasas
al ACPM, a la gasolina, el impuesto sobre vehiculos
y el impuesto a la explotacién del oro, plata y platino.
Luego, en 1999 es promulgada la Ley 549 a través de
la cual se crea el Fondo Nacional de Pensiones de las
Entidades Territoriales (Fonpet) como medida para
garantizar la cobertura del pasivo pensional del sector
publico de los gobiernos subnacionales.

Un afio mds tarde, con la Ley 550 de 1999, se deter-
minan las condiciones a través de las cuales los muni-
cipios y departamentos pueden acogerse a planes de
reestructuracién de pasivos. En el afio 2000 se impo-
nen restricciones directas sobre el gasto corriente a tra-
vés de la Ley 617. Finalmente, en 2003 se promulga la
Ley 819, conocida como ley de responsabilidad fiscal
y se crea el Marco Fiscal de Mediano Plazo (MFMP).
Adicionalmente, y a pesar de no imponer limites espe-
cificos, establece condiciones para llevar a cabo opera-
ciones de endeudamiento.

A. La economia colombiana antes de la im-
plementacion de las reglas fiscales subna-
cionales

El Gobierno nacional central (GNC) terminé la década
de los ochenta con la estabilizacion de su déficit luego
de la crisis de deuda externa que enfrentaron los pai-
ses de América Latina*. Durante este periodo, en Co-
lombia se observé un aumento sostenido de la deuda
total (Gréfico 4a), e inicialmente jalonada por la deuda
externa que pasé del 5,6% del PIB en 1979 al 12,3% del
PIB en 1987, para luego estabilizarse y descender du-
rante los seis afios siguientes (Grafico 4b). El deterioro
de las finanzas del GNC en ese periodo puede obser-

4 Lacrisis de deuda en la region se origind en la década del setenta, con
el sobre-ahorro de paises exportadores (de petréleo especialmente),
cuyos recursos fluyeron a economias en desarrollo, América Latina en
particular, con bajas tasas de interés (Griffith y Sunkel, 1986). Ocampo
(2014) menciona que, entre 1973 y 1981, la region recibi6 cerca de la
mitad de la deuda privada mundial orientada a los paises en desarro-
llo, que se veria reflejado en el aumento sostenido del déficit externo y
fiscal. La situacién cambiaria drasticamente, con una fuga de capitales
explicado, entre otros, por la sobrevaluacién de las monedas locales
y por las altas tasas de interés en Estados Unidos, producto esto de la
decisién de la FED para combatir la inflacién.

varse también a través del comportamiento del déficit
fiscal, el cual pasé del 0,7% del PIB en 1979 al 3,7% en
1982 (Graéfico 4c). Posteriormente, se inicia un periodo
de estabilizacién en el que la deuda externa deja de
crecer y el déficit empieza a ceder gracias, entre otras
medidas, a la abolicién de exenciones y beneficios so-
bre el capital, asi como la unificacién de los impuestos
de las sociedades anénimas y limitadas, como parte de
la reforma tributaria de 1986 (Lozano y Melo, 1996).

Es asi como el pais recibe la década de los noven-
ta con un déficit total bajo control (0,23% del PIB en
1991), con las perspectivas de la apertura comercial y
con el reto de ajustar su realidad a una nueva Consti-
tucién. Esta década resultarfa ser, sin duda, un periodo
de grandes cambios en la realidad econémica del pafs.
La profundizacién de la descentralizacién que busca-
ba la nueva carta politica incentivé el aumento sosteni-
do del gasto por varios afios, lo que finalmente derivé
en la inestabilidad macroeconémica en 1998 (Junguito
y Rincén, 2007; Del Valle y Galindo, 2010). Mientras
que durante las dos décadas entre 1970 y 1990 el gasto
total del GNC se mantuvo estable, con una media de
9,8% del PIB, entre 1991 y 2001 aumenté en 6,7 pp al
pasar de 10,8% al 17,5% del PIB (Gréfico 5). Una de
las principales razones para este comportamiento es
el aumento de las transferencias del Gobierno central
a los subnacionales, que pasaron del 4,2% del PIB en
1990 al 10,9% en 2002 (Salazar y Prada, 2004). Es im-
portante anotar el cardcter prociclico de las cuentas
fiscales de los gobiernos subnacionales, en donde las
transferencias recibidas desde el gobierno nacional a
través del Situado Fiscal y las Participaciones Muni-
cipales jugaron un papel importante ya que, por su
forma de célculo, como proporcién de los ingresos co-
rrientes de la nacién (ICN), contribufan a aumentar el
gasto durante las partes altas del ciclo, y a reducirlo
en los valles. Del mismo modo, la literatura menciona
otros factores como los intereses de deuda, los gastos
de personal y los pagos de pensiones (Melo y Ramos,
2017)%. Por componentes, estos autores encontraron un

5  Esimportante mencionar que el nivel de gasto del GNC en Colombia
(cercano al 19% del PIB) es relativamente bajo comparado con otros
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Grafico 4.
Indicadores de deuda y déficit del Gobierno nacional central (GNC), 1970- 2016 (% del PIB)
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b. Saldo deuda interna y externa
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aumento del gasto de funcionamiento del 5,5% del PIB
en 1990 al 13,9% en 2016, y en los intereses de deuda
que pasaron de 0,9% del PIB a 3,0% durante el mismo
periodo.

Por su parte, durante el mismo periodo, se observa
una expansion acelerada del saldo de la deuda (Gré-
fico 4a), el cual pasé de 13,2% del PIB 1995 al 44,8%
en 2002, tanto la deuda interna como la externa contri-
buyeron a dicho comportamiento (Gréfico 4b). Estos
resultados coinciden con lo encontrado por Ricciulli
et al. (2021), quienes muestran el sobreendeudamien-
to de las entidades territoriales entre 1993 y el 2000.
Lozano (2002) menciona que la principal razén del
aumento de la deuda interna esté relacionada con los
cambios que trajo la Constituciéon de 1991 en términos
del desarrollo del mercado de deuda soberana. Por
otro lado, una de las posibles razones del aumento de
la deuda externa mencionadas por el autor es la deva-

paises de la regién. Melo y Ramos (2017) mencionan a Bolivia y Ve-
nezuela como los lideres con un gasto del 41% y del 36% del PIB,
respectivamente. Algunos otros como Brasil, Chile y Ecuador estan
también todos por encima de Colombia.
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luacién real entre 1997 y 1999. Todo esto, por supuesto,
agravado por la caida de la actividad econémica que
tuvo lugar a finales de los noventa, que llevé el creci-
miento econémico a ritmos del 0,6% y -4,2% en 1998 y
1999, respectivamente (Hernéndez y Lépez, 2023; Pé-
rez y Osorio, 2021; Pérez-Reyna, 2017; Urrutia y Llano,
2012).

Griéfico 5.
Gasto total del GNC, 1970-2016
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Fuente: Elaboracién de los autores con base en informacién de Jungui-
to y Rincén (2007).

De igual forma, el déficit total del GNC se deterio-
r6 nuevamente con una caida, incluso mds profunda
que la observada en la década de los ochenta, pasando
de -1,9% del PIB en 1995 hasta su punto mds alto de
-5,5% en 1999 (Gréfico 4c). Este comportamiento del
déficit coincidié con una rapida caida en la inflacién en
el pais y con la peor recesién desde principios del siglo
XX. Todo esto ocurri6é en el marco de un banco central
independiente, con una tasa de cambio mds flexible,
y con una deuda mds orientada al mercado local de
capitales (ver Grafico 4b) (Pérez y Osorio (2021)). Otro
punto importante que mencionan estos autores es que
estos grandes déficits, que evolucionaron durante la
década de 1990, llevan usualmente a desequilibrios
externos que dejan a la economia vulnerable a cho-
ques como el que ocurri6 a finales de 1990 en el pafs.

Del mismo modo, mencionan que la recuperacion es-
tuvo en parte relacionada con la autonomia moneta-
ria, con un tipo de cambio flotante y con una mayor
disciplina fiscal.

Al observar el balance primario, es importante no-
tar al menos dos caracteristicas: (1) la importancia que
tienen los intereses de la deuda en el tamafio del défi-
cit, los cuales pasaron de representar el 1,2% del PIB
en 1991 al 3,5% en 2001; y (2) la tendencia creciente de
los intereses de deuda en el balance del GNC. Varios
autores han encontrado, a través del célculo del déficit
estructural, aquel que descuenta el efecto ciclico, que
durante la década de 1990 y los primeros afios del 2000
el déficit del GNC fue de cardcter estructural (Loza-
no y Aristizabal, 2003; Salazar y Prada, 2003; Rincén
et al., 2004; Basto, 2003). Con el fin de corregir estos
desequilibrios en las finanzas del Gobierno nacional,
y recuperar la sostenibilidad fiscal y macroeconémica
del Gobierno central, una de las estrategias fue iniciar
un programa de ajuste fiscal con el Fondo Monetario
Internacional (FMI), el cual se extendié posteriormen-
te debido a los pobres resultados en los planes de ajus-
te (Salazar y Prada, 2004).

La pregunta que surge en este momento, dado
que estos hechos coincidieron con la profundizacién
de la descentralizacién ligada a la nueva Constitucién,
es ;cudl fue la dindmica de las entidades territoriales
durante este periodo? Por un lado, se observa que, al
igual que ocurrié con el GNC, las entidades territoria-
les presentaron un aumento significativo del gasto a
partir de la segunda mitad de la década de los noven-
ta, para luego reducir su crecimiento a partir de 2001
(Gréfico 6a). Esto fue particularmente evidente para
los gastos de funcionamiento, cuando se considera el
cambio del gasto de personal médico y némina docen-
te de los GSN que pasé del 2,3% del PIB en 1990 a 4,6%
en 1999. En el caso de los municipios, estos gastos pa-
saron de representar el 0,8% del PIB al 2,2% durante
el mismo periodo. Por su parte, el gasto en formacién



REGLAS FISCALES SUBNACIONALES EN COLOMBIA: DESDE SU CONCEPCION
HASTA LOS RESULTADOS FRENTE AL COVID-19

Gerson Javier Pérez-Valbuena | Jaime Bonet-Morén | Diana Ricciulli-Marin | Paula Barrios

bruta de capital permaneci6 alrededor del 1% del PIB
durante la década (MHCP-DAF, 2015)°.

En segundo lugar, se han mencionado como posi-
bles razones de la dindmica creciente del gasto territo-
rial, la inflexibilidad del gasto de funcionamiento y la
poca capacidad y falta de experiencia de los gobiernos
subnacionales en el manejo y administracién de los re-
cursos de transferencias (MHCP-DAEF 2015). Un com-
portamiento similar muestra el déficit subnacional
durante el mismo periodo, al pasar del -0,1% del PIB
en 1995 hasta su punto maximo de -1,3% del PIB en
1998, para posteriormente retornar al valor inicial en
2001 (Graéfico 6b). Este déficit fue particularmente pre-
valente en los municipios mds pequefios y de menor
capacidad técnica y administrativa, si se tiene en cuen-
ta que los municipios con poblacién mayor a 500.000
habitantes fueron los que terminaron la década de los
afios noventa con un superavit corriente. Sin embargo,
este ahorro corriente no logré compensar el déficit de
capital generado por el gasto de inversién, por lo que
el déficit total aumenté incluso para los municipios
de mayor tamafio (MHCP-DAF, 2015). Es importante
mencionar que, durante las dos tdltimas décadas, la
media del déficit de los entes territoriales ha sido cer-
cana a cero, mientras que en el caso del GNC lleva tres
décadas en niimeros negativos.

El comportamiento oscilatorio del déficit subnacio-
nal se le atribuye principalmente a la dindmica de los
gastos de inversiéon con una clara influencia del ciclo
politico, con superdvit o menor déficit durante el pri-
mer afio de gobierno (2004, 2008, 2012, 2016/2017), y

6  Un efecto colateral de un proceso de descentralizacién, concebido sin
reglas claras sobre responsabilidad fiscal subnacional, lo evidencia la
creacién de un significativo nimero de municipios, 253 entre 1994 y
1999, al pasar de 745 a 998. La razon, los incentivos generados de un
crecimiento en las transferencias de ingresos corrientes, que eran uti-
lizadas en su totalidad para el pago de personal administrativo, atin
con restriccion expresa de ser utilizados tinicamente para inversion
social. Adicionalmente, por construccion, este hecho contribuy6 tam-
bién al aumento en los gastos de funcionamiento, mientras entre 1988
y 1993 crecieron al 8% promedio anual, entre 1994 y 1999 lo hicieron
al 48% (MHCP-DAF, 2015). Mas tarde, por medio de la Ley 617 de
2000 se regularfa la creacién de nuevos municipios, de modo que se
condicionaria a aquellos con solidez financiera y que sean capaces de
cumplir con la provision de bienes y servicios ptblicos.

mayores déficits durante los tltimos afios de gobierno
(2002/2003, 2007, 2010/2011, 2015). El mayor superé-
vit de 2012 estaria relacionado con la puesta en marcha
del Sistema General de Regalias (SGR), el cual generé
atrasos en los gastos de inversion debido a la demora
en la conciliacién de los presupuestos de los planes de
desarrollo de los gobiernos entrantes y salientes (MH-
CP-DAF, 2015).

Otro punto importante es que, si se observa este
escenario del déficit subnacional controlado junto con
el del Gobierno nacional central, se puede argumentar,
tal como lo mencionan Chamorro y Urrea (2016), que
municipios y departamentos han contribuido en la
compensacion de déficit fiscal del sector ptblico con-
solidado. En general, la literatura coincide en afirmar
que la situacién actual de los GSN indica que han sido
exitosos en la reduccién del gasto y la deuda, mante-
ner el déficit bajo control y lograr la provisién del pasi-
vo pensional territorial (MHCP-DAE, 2009).

Cuando se observa la deuda ptblica total de los
GSN es evidente un patrén diferente, el cual indica un
aumento a partir de la primera mitad de los noventa
(Grafico 6¢). Sin embargo, al desagregar la deuda en
sus dos componentes, interna y externa, el resultado es
diferente y revelador (Gréfico 6d). Durante la primera
mitad de la década de los noventa, la dindmica de la
deuda interna y externa consolidada de los GSN pre-
sent6é una tendencia opuesta, con una profunda caida
en la externa al pasar de 7,5% al 3,0% del PIB entre
1990 y 1995, y un aumento sostenido en la deuda inter-
na al pasar de 2,2% al 6,2% del PIB durante el mismo
periodo. El crecimiento de la deuda interna se dio por
la mayor garantia que le ofrecian los gobiernos subna-
cionales al sistema financiero, a través de los recursos
recibidos por transferencias. Esto fue particularmente
evidente en municipios y departamentos de mayor ta-
mafio poblacional (MHCP-DAF, 2015).

Es importante tener en consideracién que los en-
tes territoriales tienen la posibilidad de llevar a cabo
operaciones de endeudamiento mediante la emisién
de bonos y la contratacién de créditos, los cuales de-
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Grafico 6.
Gasto, déficit y deudas en los gobiernos subnacionales, 1984-2018 (% del PIB)
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Fuente: Elaboracién de los autores con base en informacién de las Ejecuciones Presupuestales del DNP y la Contraloria General de la Reptblica.

ba en su punto maximo a través de la ley 358 de 1997

(Graéfico 6d).

ben contar con el aval de los correspondientes Con-

cejos y Asambleas. Pero adicionalmente, el articulo

on

tricci

€N previo una res

364 de la carta politica tambi

A partir de este afio, que coincide con la puesta en

a esta facultad ya que el endeudamiento no deberia

marcha de las primeras medidas de responsabilidad
fiscal subnacional, la deuda interna empieza a descen-

superar la capacidad de pago, limitacién que solo se
hizo realidad cuando el endeudamiento se encontra-
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der consistentemente hasta estabilizarse alrededor del
3% del PIB desde 2006, es decir una reduccién de casi
4 pp en diez afios. Por su parte, la deuda externa conti-
nud con el descenso que trafa desde comienzos de los
noventa hasta alcanzar una reduccién de casi 7 pp en
un periodo de quince afios. A partir de ese momento
y hasta ahora, la deuda externa e interna se estabiliza-
ron alrededor del mismo nivel (cerca del 2,5% del PIB),
siendo la interna levemente mayor.

De acuerdo con lo encontrado por MHCP-DAF
(2009), este espiral de deterioro de las cuentas fisca-
les de finales de los noventa, déficit y deuda creciente,
atraso en pagos y acumulacién de pasivos que llevaron
a la crisis de las finanzas de los entes territoriales tuvo
su principal origen en la ausencia de responsabilidad
fiscal. En particular, el pago de pasivos corrientes por
medio de adquisicién con endeudamiento hizo que la
situacién se volviera insostenible y llevé al cierre de
crédito, e incluso terminé con la cesacién de pagos del
servicio de la deuda y de obligaciones pensionales,
que amenazaban la estabilidad macroeconémica del
pais (MHCP-DAF, 2015). Como resultado, y con el fin
de procurar la recuperacién de la estabilidad de las fi-
nanzas de los GSN, las primeras medidas estuvieron
orientadas hacia el control del gasto, el endeudamien-
to y el fortalecimiento de los ingresos de los gobier-
nos subnacionales (]unguito y Rincén, 2007; Escobar
y Lépez, 2019).

B. Implementacion de las reglas fiscales sub-
nacionales’

- Ley 358 de 1997 (Ley de semdforos)

La primera dimensién que se intervino fue el endeu-
damiento de los gobiernos subnacionales. De hecho,
la Constitucién en su articulo 364 indica que el endeu-
damiento del Gobierno nacional y de los subnacio-
nales tiene como limite su capacidad de pago. Antes
de la medida adoptada en la Carta Politica de 1991,

7  El Cuadro Al del Anexo presenta los aspectos principales de las re-
glas fiscales subnacionales en una linea de tiempo.

el endeudamiento de las entidades territoriales estaba
regulado por los cédigos de régimen departamental
(Decreto 1222 de 1986) y municipal (Decreto 1333 de
1986). La primera en su articulo 225 y la segunda en
su articulo 286, establecian que los departamentos y
municipios, asi como sus entidades descentralizadas,
tenfan restriccién al crédito cuando el servicio de la
deuda ptblica alcanzara el 30% de las rentas ordina-
rias, incluyendo el nuevo préstamo.

Sin embargo, estas medidas no eran suficientes
para enfrentar la situacién de endeudamiento que
mostraban las entidades territoriales a finales de los
noventa. Por esta razén, y dando cumplimiento a la
instruccién constitucional, se promulgé la Ley 358 de
1997, conocida también como Ley de Semdforos, la
cual estableci6 limites a las razones entre los intereses
de deuda y el ahorro operacional (capacidad de pago),
y entre el saldo de deuda y los ingresos corrientes (sos-
tenibilidad) (Cuadro 1).

Esta regulacién, junto con el Decreto Regulatorio
696 de 1998, establecieron tres escenarios y tres restric-
ciones para el acceso a operaciones de endeudamiento
por parte de los gobiernos subnacionales. La primera
situacion era aquella en la que la capacidad de pago
no superara el 40% y que el indicador de sostenibili-
dad fuera inferior al 80%, caso en el cual no se requeria
autorizaciéon del Ministerio de Hacienda para la con-
tratacién de nuevos créditos.

El siguiente escenario era aquel en el que la capaci-
dad de pago se encontrara entre el 40% y el 60% y que
la sostenibilidad se mantuviera por debajo del 80%,
situacién en la cual los entes territoriales requerfan au-
torizacién para el endeudamiento siempre que el sal-
do de la deuda de la vigencia inmediatamente anterior
no hubiera aumentado a una tasa superior a la meta
de inflacién. Finalmente, el tercer escenario era aquel
en el que la capacidad de pago excedia el 60% o el in-
dicador de sostenibilidad superara el 80%, caso en el
que, sin condiciones adicionales, los entes territoriales
debian pedir autorizacién del Ministerio de Hacienda
para aumentar su endeudamiento. Estas medidas con-
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Cuadro 2.
Condiciones para el endeudamiento impuestas por la Ley 358 de 1997

Restriccion Indicador Umbral

Capacidad de pago <=40%

No requiere autorizacién de endeudamiento (Ley (intereses de deuda/ahorro operacional)

358, Art.2) Sostenibilidad <80%
(saldo de deuda/ingresos corrientes)

Requiere autorizacién de endeudamiento si el Capacidad de pago >40% y < 60%

saldo de la deuda de la vigencia anterior aumen-  (intereses de deuda/ahorro operacional)

ta a una tasa superior a la meta de inflacién para

la vi . Sostenibilidad < 80%

a vigencia . .

(Decreto 696 de 1998, Art. 8) (saldo de deuda/ingresos corrientes)
Capacidad de pago >60%

Requiere autorizacién del Ministerio de Hacien- (intereses de deuda/ahorro operacional)

da para contratar nuevas operaciones de crédito

(Ley 358, Art. 6) Sostenibilidad > 80%

(saldo de deuda/ingresos corrientes)

Nota: La ley menciona que ahorro operacional se calcula como: ingresos corrientes — gastos de funcionamiento — transferencias pagadas por las

entidades territoriales. Los ingresos corrientes se conforman como la suma de los ingresos tributarios, no-tributarios, regalias y compensaciones

monetarias recibidas, transferencias nacionales, participaciones en la renta de la nacién, los recursos de balance y los rendimientos financieros.

Fuente: elaboracién de los autores con base en la legislacién correspondiente.

templaron dos afios de transicién para quienes se en-
contraban en esta tltima situacién, en donde el primer
afio la deuda no podia aumentar en mds del 60% de
la meta de inflacién y en el segundo no mas del 40%.
Sin embargo, la Ley 795 de 2003 derogé dos articulos
de la Ley 358 de 1997, dejando como limites para la
solicitud de autorizacién para adelantar operaciones
de endeudamiento a aquellas entidades territoriales
cuya capacidad de pago supere el 60% o cuyo nivel de
sostenibilidad este por encima del 80%?2.

- Ley 488 de 1998 (Fortalecimiento de los ingresos)
Conscientes de que las medidas no debian ser sola-

mente restrictivas en términos del endeudamiento,
sino que también era necesario el acompafiamiento

8  Es importante mencionar que, desde su expedicién, esta norma ha
sido modificada en varias oportunidades: Ley 715 de 2001, Ley 795 de
2003, Ley 819 de 2003, Ley 1483 de 2011 y Ley 1530 de 2012.

en el fortalecimiento de los ingresos propios de los
gobiernos subnacionales, un afio mds tarde, en 1998,
se expide la Ley 488. Es conocido ampliamente que
el proceso descentralizador en Colombia no consi-
deré ningtn tipo de incentivo para que municipios
y departamentos aumentaran sus recursos propios
(MHCP-DAE, 2015). Es por ello que a través de la Ley
488 de 1998, se autoriza a las entidades territoriales la
adopcién de la sobretasa a la gasolina y el cobro de la
sobretasa al ACPM, el impuesto sobre vehiculos y el
impuesto a la explotacién del oro, plata y platino®. En
el primer caso, el hecho generador es el consumo de
gasolina, corriente y extra, nacional e importada, que
recaudarfan los distribuidores mayoristas, produc-
tores e importadores con base en el valor de venta al
publico. Las tarifas varfan segtn tipo de combustible
y entidad territorial. El ACPM se definié con una tasa

9  LaSobretasa ala gasolina ya habia sido creada por medio de la Ley 86
de 1989.
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del 6% y se utilizarfa para mantenimiento de la red
vial. En el caso de la gasolina, se defini6 una tasa entre
el 14% y el 15% para municipios y distritos, entre el
4% y el 5% para departamentos, y Bogota continuarfa
con una tasa del 20%. Sin embargo, estas tasas serfan
actualizadas unos afios mds tarde’’.

En el caso del impuesto sobre vehiculos, el hecho
generador es la propiedad de estos, nuevos y usados,
asi como los que estén temporalmente en el territorio
nacional. Por tanto, son los propietarios los responsa-
bles de este tributo, el cual se liquidard con base en
el valor comercial del vehiculo. Las tarifas se definie-
ron del 1,5%, 2,5% y 3,5% dependiendo de si el valor
del vehiculo era igual o inferior a los 20 millones de
pesos, entre 20 y 45 millones de pesos, y mds de 45
millones de pesos, rangos que se actualizan cada afio
por el Gobierno nacional. En el caso del impuesto a la
explotacién de oro, plata y platino, aplicable solo para
los municipios productores, se establecié una regalia
o impuesto del 4%, la cual se liquida sobre el precio
internacional certificado por el Banco de la Reptblica.

- Ley 549 de 1999 (Provision para el pasivo pen-
sional territorial)

Un afio més tarde, en 1999, se avanza en dos nuevos
frentes para buscar superar la crisis que afrontaba el
paifs. La primera fue la provisién obligatoria de recur-
sos para garantizar la cobertura del pasivo pensional
por parte de los entes territoriales, y la segunda, el
apoyo y acompafiamiento a aquellos municipios y de-
partamentos que estuvieran atravesando situaciones
de insolvencia para que lograran alcanzar nuevamente
estabilidad en sus cuentas fiscales y financieras. En el
primer caso, por medio de la promulgacién de la Ley
549 de 1999, se crea el Fondo Nacional de Pensiones de
la Entidades Territoriales (Fonpet). Este fondo estd a
cargo de las administradoras de fondos de pensiones y
de las sociedades fiduciarias. La principal motivacién

10  En 2002 estas tasas fueron actualizadas a través de la Ley 788. La tasa
para municipios y distritos quedo en el 18,5%, para departamentos
6,5% y para el distrito capital del 25%.

fue el significativo pasivo pensional no cubierto con
reservas que lleg6 hasta los $64 billones a finales de los
afios noventa (MHCP-DAF, 2015).

La creacién del Fonpet se concibié como una me-
dida de largo plazo, por medio de la cual los entes
territoriales tienen el compromiso de garantizar, para
el afio 2030, el 100% de los recursos necesarios para
cubrir su pasivo pensional. Adicionalmente, se esta-
blecié un 25% sobre este para cubrir gastos de admi-
nistracién (5%) y desviaciones actuariales (20%)". Para
el afo 2016, el 125% del pasivo pensional correspondia
a $84,7 billones, mientras que los aportes eran de $46,2
billones (departamentos $27,9 billones y municipios
$18,3 billones), lo que representa un pasivo por cubrir
del 45% (DNP, 2017). En términos del financiamien-
to de este fondo se consideraron como fuentes las si-
guientes: regalias (SGR), privatizaciones nacionales,
recursos de particulares invertidos en entidades con
participacién mayoritaria de la Nacién a titulo de ca-
pitalizacién, bienes con extincién de dominio a favor
de la Nacién, el impuesto de registro', ingresos obte-
nidos del Loto en Linea, impuesto de timbre nacional y
recursos del Sistema General de Participaciones (SGP)
(MHCP-DAF, 2015)%.

- Ley 550 de 1999 (Reestructuracion de pasivos)

Posteriormente, el mismo afio, se expide la Ley 550 por
medio de la cual se buscaba promover la reactivacién
empresarial y la reestructuraciéon de los entes territo-
riales, que luego serfa modificada por la Ley 922 de

11  Es importante mencionar que, en el marco de la Emergencia Econé-
mica, Social y Ecolégica decretada por el Gobierno Nacional a causa
de la pandemia del COVID-19, para la vigencia 2020 tinicamente, se
les permiti6 a las entidades territoriales el desahorro de los recursos
disponibles en el Fonpet, por medio de la reduccién del porcentaje
exigido al pasarlo del 125% al 80% (Decreto 678 de 2020). Es decir,
que aquellos entes territoriales que a diciembre de 2019 hubieran
alcanzado el 80% de la provisién, podrian disponer de los recursos
adicionales para hacer frente a la crisis generada por el aislamiento
obligatorio, y utilizarlos para gastos de funcionamiento e inversion.

12 Esta fuente cambi6 luego de destino al pago de las cuotas partes pen-
sionales, que son un mecanismo de financiacién para el pago de pen-
siones de servidores publicos.

13 Para detalles de las fuentes ver DNP (2017).
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Cuadro 3.
Numero de entidades territoriales que han buscado reestructuracion de pasivos bajo la Ley 550 de 1999
(corte a diciembre de 2019)

Duracién del

Estado del acuerdo Numero de Nﬁm.efo .de acufrdo
departamentos municipios (afios
promedio)
Terminado por cumplimiento en forma anticipada 9 49 9,0
Terminado por cumplimiento en el plazo estipulado 2 20 83
Terminado por incumplimiento 1 5 5,2
En ejecucion 2 15 5,7
En ejecucién con modificacién 2 2 13,7
En negociacion de acuerdo 0 1 -
No suscrito por no tener facultades del Concejo 0 1 -
No suscrito por fracaso de la negociacion 0 2 -
No suscrito por falta de votos para su aprobacién 0 2 -
Total 16 97 -

Fuente: Elaboracién de los autores con base en informacién del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.

https:/ /www.minhacienda.gov.co/ webcenter/ portal / ReestructuracindePasivos

2004, 1a Ley 1116 de 2006 y la Ley 1530 de 2012™. Esto
con el propésito de restablecer su capacidad de pago y
asf facilitar el acceso al crédito y la garantia y el pago
de pasivos pensionales a su cargo. Para ello, se estable-
cieron acuerdos de restructuracién con departamentos
y municipios que presenten dificultades a la hora de
atender sus obligaciones. Idealmente, al finalizar el
acuerdo, los entes territoriales deberian haber recupe-
rado y normalizado sus finanzas dentro de un plazo y
bajo las condiciones establecidas en el pacto efectuado.
Desde la promulgacion de la Ley, y con corte a 2019,
han sido 16 departamentos y 97 municipios los que

14 Para el caso de la Ley 1530 de 2012 las regalias, como fuente de fi-
nanciacién de compromisos de endeudamiento, no podran financiar
deudas adquiridas a partir del 1 de enero de 2012, con excepcién in-
versién aprobada por los Organos Colegiados de Administracién y
Decisién (OCAD), con representacion del Gobierno Nacional, de los
gobiernos departamentales y de las universidades.

se han acogido o han tenido la intencién de hacerlo
(Cuadro 2).

Dentro del conjunto de municipios, nueve corres-
ponden a capitales de departamento: Barranquilla,
Leticia, Monteria, Popayén, Quibdé, Riohacha, Santa
Marta, Sincelejo y Valledupar, todos de la periferia del
pais. Este comportamiento se repite para los departa-
mentos que han estado o estdn en acuerdos de restruc-
turacién de pasivos, ya que 12 de los 16 departamen-
tos pertenecen a las regiones de la periferia (Mapa 1).

Para la reestructuracién de pasivos se requiere
autorizacion previa de la correspondiente asamblea
departamental o concejo municipal para acogerse al
acuerdo de saneamiento estipulado con el Ministerio
de Hacienda como promotor del procedimiento. En
el acuerdo de reestructuracién se definen reglas que
debe acoger para su manejo financiero y el convenio
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Grafico 7.
Entidades territoriales que han estado bajo la Ley 550

Awa
tos NodMandesas

Departamentos con acuerdos
Ley 550 de 1999

Océano Pacifico

D No acogido a la Ley
Acuerdo terminado

. Acuerdo en ejecucion

. Acuerdo terminado por

incumplimiento

Ecuador

s Nesrandesss

Municipios con acuerdos
Ley 550 de 1999

s
g
£
&
o
2
H
S
g
]

D No acogido a la Ley
Acuerdo terminado

. Acuerdo en ejecucién

. Acuerdo terminado por
incumplimiento

. Acuerdos en negociacién y
no suscritos

N Sin informacién

Fuente: Elaboracién de los autores con base en informacién del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.

https:/ / www.minhacienda.gov.co/ webcenter / portal / ReestructuracindePasivos

de desempeiio al que se suscribird, los cuales son ajus-
tables y definidas a la medida de cada ente territorial,
priorizando los gastos corrientes como: mesadas pen-
sionales, servicios personales, némina, gastos genera-
les, intereses y amortizaciones de deuda, y financia-
cién del déficit de vigencias anteriores, entre otros.

Si bien el acogimiento a esta restructuraciéon debe
ser por iniciativa de la propia entidad territorial, esta
debe encontrarse enfrentando ciertas circunstancias
particulares. Por ejemplo, presentar incumplimiento
en el pago, por mds de noventa 90 dias, de dos o més
obligaciones, o tener por lo menos dos demandas eje-
cutivas para el pago de obligaciones, valor acumulado
que debe ser superior al 5% del pasivo corriente. Bajo
estas condiciones, y cumpliendo con el requerimien-
to del inventario de acreedores, el Ministerio de Ha-
cienda y Crédito Pablico (MHCP), a través de la Di-
reccion General de Apoyo Fiscal (DAF), evaluard las
condiciones y, junto con la propia entidad territorial,
procurardn la disminucién de los costos de transacciéon
asociados a reclamos de los acreedores por via judicial,
el fortalecimiento de la inversién social en el tiempo,
y llevar a cabo medidas de racionalizacién del gasto
y fortalecimiento de ingresos, entre otros. Es impor-

tante mencionar que, durante la vigencia del proceso
de reestructuracién se suspenden medidas cautelares
y embargos, y no es posible iniciar nuevos procesos
legales en contra de los entes territoriales. Del mismo
modo, y en pro de mantener el bienestar de la pobla-
cién, no pueden suspenderse los servicios ptiblicos. El
papel del MHCP es de amigable componedor, lo cual
garantiza la independencia de los entes territoriales
(MHCP-DAEF, 2015).

Dentro de las ventajas mencionadas para los go-
biernos que se acogen a estas medidas estan: (1) incen-
tiva la calidad de la informacién de las entidades terri-
toriales; (2) tiene reglas de entrada y procedimientos
claros; (3) se tiene en cuenta a todos los acreedores; (4)
reduce costos de transaccién frente a cobros judiciales;
(5) hay claridad sobre la priorizacién de los gastos que
permitan prestar los servicios y cumplir las obligacio-
nes; (6) los acuerdos tienen potencial de convertirse
en base de fortalecimiento de la inversién social; (7) el
programa es estructural en el sentido de no solo res-
tringir el gasto, sino con estrategias de fortalecimiento
de ingresos; (8) es favorable para el acreedor en térmi-
nos de la temporalidad y cuantia a recibir; (9) existe
una estrategia de vigilancia del cumplimiento de los
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acuerdos; (10) se cuenta con un encargo fiduciario para
el plan de pago de las acreencias (MHCP-DAE sf.).

- Ley 617 de 2000 (Racionalizacion del gasto)

Luego de este proceso de regulaciéon del endeuda-
miento y del fortalecimiento de los ingresos, en el afio
2000 se identificé la necesidad de profundizar la regla-
mentacién del gasto a través de la Ley 617. En particu-
lar, el espiritu de esta ley no fue el recorte como tal al
gasto, sino que este estuviera acorde con sus ingresos;
en particular, mantener consistencia entre el gasto de
funcionamiento y los ingresos corrientes de libre des-
tinacién. Por medio de esta ley, y categorizando muni-
cipios y departamentos, de acuerdo con su tamafio po-
blacional y sus ingresos corrientes de libre destinacién
(ICLD), se llevé a cabo una fuerte racionalizacion del
gasto para lo cual se establecieron limites de acuerdo
a valores del cociente entre los gastos corrientes y los
ICLD (Cuadro 4). En particular, la norma establece que
municipios y departamentos deben financiar sus gas-
tos de funcionamiento a través de sus ICLD, en donde
se incluyen las obligaciones pensionales y prestaciona-
les y las necesidades de inversion.

Como se puede observar en el Cuadro 4, se esta-
blecié un limite para cada categoria de departamentos
y municipios, siendo més estrictos con las categorias
mads altas y con los departamentos en general, con ex-
cepcién de la categoria Especial que tiene la misma
restriccién de gastos de funcionamiento que pueden
ser cubiertos con ICLD (50%). En caso de que una enti-
dad territorial supere los limites de gasto establecidos,
deberd clasificarse en la categorfa inmediatamente
anterior a la que les corresponda segtn sus rangos de
poblacién e ICLD. Es importante anotar que esta ley
no restringié tinicamente los gastos en las cuentas de
las entidades territoriales, sino que también le puso li-
mites de asambleas y contralorfas departamentales, asi
como a los gastos de los concejos, personerias y contra-
lorfas distritales y municipales.

De igual forma se establecié que para la clasifica-
cién prevalecerdn los ICLD sobre el criterio del tamafio

poblacional, de tal forma que, si un municipio o depar-
tamento por su tamafio poblacional deberfa ser clasi-
ficado en una categorfa en particular, pero sus ICLD
no son suficientes para estar en esa categoria, deberd
clasificarse segtin sus ICLD. De este modo se puede
pensar en esta regla como una cldusula de escape téci-
ta ante variaciones de los ICLD. Lo mismo aplica si el
tamafio poblacional clasifica al departamento o muni-
cipio en una categorfa mds baja que los ICLD, la clasi-
ficacién deberd otorgarse segtin estos tltimos. Dentro
de las excepciones se encuentran los municipios fron-
terizos mayores a 70.000 habitantes y los colindantes a
Bogotd mayores a 300.000. Los primeros se clasificaran
como minimo en la cuarta categoria y los tiltimos en la

segunda categoria.

Dentro del conjunto de determinaciones de esta
ley esta también la facultad de realizar convenios entre
los GSN y el Gobierno nacional para la prestacién de
servicios, asf como la posibilidad de cofinanciacién de
proyectos de inversién por parte del Gobierno nacio-
nal, siempre que los entes territoriales cumplan con los
umbrales del gasto de funcionamiento (MHCP-DAF,
2015).

- Ley 819 de 2003 (Ley de responsabilidad fiscal)

Finalmente, dentro del conjunto de medidas adopta-
das para el mejoramiento de la sostenibilidad fiscal, en
2003 se expidi6 la Ley 819, conocida como “Ley de res-
ponsabilidad fiscal”. La primera consideracién de esta
norma es la transparencia y la estabilidad macroeco-
némica, para lo cual establece, para el Gobierno nacio-
nal y para los gobiernos subnacionales, la presentacién
de un Marco Fiscal de Mediano Plazo (MFMP), el cual
debe considerar algunos elementos fundamentales
(Cuadro 5)®. La norma establece que los entes territo-
riales deben fijar metas de corto y mediano plazo, por

15 La Ley 819 de 2003, en el articulo 5, establece que todos los goberna-
dores y alcaldes deben presentar anualmente un Marco Fiscal de Me-
diano Plazo a la respectiva Asamblea y Concejo. En este debe estar el
Plan Financiero, las metas de superdvit primario, el informe de resul-
tados fiscales de la vigencia anterior y el costo fiscal de las exenciones
del periodo anterior, entre otros.
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Cuadro 4.

Departamentos

Gastos de funcionamiento (% de los ICLD)

Categoria Poblacién ICLD Largo Periodo de transicion
8 (habitantes) (SMLV anuales) plazo
2001 2002 2003 2004
Especial > 2.000.000 > 600.000 50% 65% 60% 55% 50%
de 701.000 a de 170.001 a 0
. 7 0
Primera 2.000.000 600.000 55% 0% 65% 60% 55%
de 390.001 a de 122.001 a
Segunda 700.000 170.000 60% 75% 70% 65% 60%
de 100.001 a de 60.001 a .
7 709
Tercera 390.000 122.000 70% 85% 80% 5% 0%
Cuarta <=100.000 <=60.000 70% 85% 80% 75% 70%
Municipios
Gastos de funcionamiento (% de los ICLD)
Poblacién ICLD Largo
p Periodo de ...
Categoria (habitantes) (SMLV anuales) plazo eriodo de ransieion
2001 2002 2003 2004
Especial > 500.001 >400.000 50% 61% 57% 54% 50%
de 100.001 a de 100.001 a
i 7
Primera 500.000 400.000 65% 80% 75% 0% 65%
de 50.001 a de 50.001 a .
Segunda 100.000 100,000 70% 85% 80% 75% 70%
de 30.001 a de 30.001 a
7 7
Tercera 50.000 50.000 70% 85% 80% 5% 0%
de 20.001 a de 25.001 a
Cuarta 30,000 30.000 80% 95% 90% 85% 80%
. de 10.001 a de 15.001 a
Quinta 20,000 25,000 80% 95% 90% 85% 80%
Sexta <=10.000 <=15.000 80% 95% 90% 85% 80%

Nota: Para el caso de Bogotd, el periodo de transicién los porcentajes entre 2001 y 2004 son: 58%, 55%, 52% y 50%. Fuente: Elaboracién de los
autores con base en la Ley 617 de 2000.
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Cuadro 5.
Contenido del MFMP segiin lo establecido por la Ley 819 de 2003

Contenido coincidente para el Gobierno nacional y los gobiernos subnacionales

e Plan financiero

® Metas de superavit primario, nivel de deuda y analisis de sostenibilidad

e Estimacién del costo fiscal de exenciones, deducciones y descuentos tributarios

e Costo fiscal de leyes (para el Gobierno nacional) y proyectos de ordenanzas y acuerdos (para los subnacionales) san-

cionadas en la vigencia anterior

e Relacién de pasivos contingentes (para el Gobierno nacional) y exigibles y contingentes (para los subnacionales) que

puedan afectar la situacién financiera

Contenido especifico para el Gobierno nacional

Contenido especifico para los gobiernos subnacionales

e Programa macroeconémico plurianual

e Informe de resultados macroeconémicos y fiscales de la
vigencia anterior

e Evaluacién de las actividades cuasifiscales

e Indicadores de gestion presupuestal y de resultados de
objetivos, planes y programas

* Acciones y medidas en las que sustenta el cumplimien-
to de las metas, incluido el cronograma

* Informe de resultados fiscales de la vigencia anterior

* Incorporacion en el MFMP el anélisis de la situacién
financiera de las entidades del sector descentralizado
y hacer simulaciones de su impacto en las finanzas
territoriales, y en los indicadores de responsabilidad
fiscal subnacional (adicionado por la Ley 1955, art. 52)

Fuente: Elaboracién de los autores con base en la Ley 819 de 2003.

medio de un Plan Financiero, y de largo plazo a través
de la fijacién de metas plurianuales de balance prima-
rio que garanticen la sostenibilidad fiscal en el tiempo.

Este MFMP se constituye como la hoja de ruta
para el Gobierno nacional y los GSN, y contribuye a
la planificacién de corto, mediano y largo plazo de sus
finanzas publicas, ya que los presupuestos de los dis-
tintos niveles de gobierno deben estar sujetos en ade-
lante a lo establecido en cada uno de los MEMP. Un
ejemplo de esto es la reglamentacién de las vigencias
futuras, en donde una de las condiciones establece que
estas deben consultar las metas plurianuales estableci-
das en el MFMP. Adicionalmente, las vigencias futuras
deberdn contar con apropiaciones de la vigencia en
la que fue aprobada (al menos el 15%), y que cuando
se incorporen recursos del Gobierno nacional, deberd
contar con la aprobaciéon del Departamento Nacional
de Planeacién (DNP). De igual forma, la norma esta-
blece que no se podran aprobar vigencias futuras en el

dltimo periodo de gobierno del alcalde o gobernador,
salvo que se trate de operaciones conexas de crédito
publico’®.

El otro aspecto clave mencionado en la Ley 819
de 2003 tiene que ver con el endeudamiento de las
entidades territoriales: (1) establece la proyeccién de
la capacidad de pago del municipio o departamento
durante toda la vigencia de cada crédito, vigilando
que sus indicadores de capacidad de pago y sosteni-
bilidad establecidos en la Ley 358 de 1997 se cumplan;
(2) los créditos de tesoreria adquiridos a través de las
entidades territoriales serdn temporales y solo podran
ser usados para cubrir la insuficiencia de caja; (3) es

16 Las operaciones conexas son aquellas relacionadas con el cumpli-
miento de compromisos de la deuda ptiblica de los entes territoriales
como, por ejemplo, contratos para otorgamiento de garantias, contra-
tos de encargo fiduciario o fideicomisos, administracién de titulos de
deuda publica en el mercado de valores, entre otros (Decreto 2681 de
1993, Art. 6).
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requisito el concepto de una calificadora de riesgo que
acredite la capacidad de endeudamiento (esto para
departamentos, distritos y municipios categoria 1 y
2); (4) los excedentes transitorios deben ser invertidos
en titulos de deuda ptblica o en titulos con una alta
calificacién de riesgo; (5) la Nacién no apoyard endeu-
damiento de las entidades territoriales cuyos créditos
no estén sujetos al cumplimiento de lo establecido en
la Ley 358 de 1997 y la presente ley (Ley 819 de 2003);
y (6) no se podrén llevar a cabo nuevos créditos que
aumenten el endeudamiento neto si se encuentran en
mora por créditos contratados o con el apoyo de la Na-
cién. En general, se hace énfasis en que para cualquier
tipo de endeudamiento que tengan previsto los entes
territoriales deben observar lo dispuesto en las reglas
de responsabilidad fiscal subnacional®.

- Mds sobre el fortalecimiento de los ingresos
subnacionales

Un aspecto adicional, que ha jugado un papel im-
portante en el regreso a la estabilidad fiscal de las
entidades territoriales, es el fortalecimiento de sus in-
gresos. Dentro de los objetivos de estas medidas esta-
ban la simplificacién y ordenamiento de los tributos
territoriales, la ampliacién de las bases tributarias, y
la reduccién de las exenciones, la evasion, la elusién
y el contrabando (MHCP-DAF, 2015). Por ejemplo, en
la Ley 1386 de 2010 queda estipulada la prohibicién,
alos GSN y a sus entidades descentralizadas, de del-
egar en particulares funciones relacionadas con la
gestion tributaria como: administracién, fiscalizacién
y liquidacién, y ordené terminar los contratos previ-
os relacionados con esta actividad. Estas medidas han
significado un avance importante en el fortalecimien-
to institucional de la administracién tributaria (MH-
CP-DAF, 2015).

En el caso de los municipios, son el impuesto pre-
dial y el impuesto de industria y comercio (ICA) las

17 La Ley 819 de 2003 fue reglamentada posteriormente en algunos as-
pectos a través del Decreto 1525 de 2008 y de la Ley 1483 de 2011, en
particular en lo concerniente al manejo de excedentes financieros y el
control de las vigencias futuras (MHCP-DAF, 2015).

principales fuentes de ingresos tributarios, los cuales
representan el 28,4% y el 29,7% de los ingresos co-
rrientes, respectivamente, y el 11,4% y 12% del ingreso
total'®. Un aspecto importante para destacar es la sig-
nificativa concentracién espacial del recaudo de estos
tributos, si se tiene en cuenta que el 60,6% del predial
se recauda en cinco ciudades: Bogotd (37,8%), Mede-
llin (8,1%), Cali (6,8%), Barranquilla (4,2%) y Carta-
gena (3,7%). Un comportamiento similar ocurre en el
caso del ICA, con un recaudo del 61,8% en estas mis-
mas ciudades: Bogotd (42,1%), Medellin (7,6%), Cali
(4,2), Barranquilla (4,5) y Cartagena (3,3%).

Para el impuesto predial, la Misién de Finanzas In-
tergubernamentales de 1981 motivé algunos cambios
que se reflejaron en la Ley 14 de 1983, como el reajuste
de los avaltios catastrales y la autorizacién a los con-
cejos municipales para fijar tarifas entre el 4 y el 12
por mil dependiendo de la destinacién especifica del
predio, entre otros (Iregui et al. 2003). Posteriormente,
la Ley 14 de 1990 cre6 el Impuesto Predial Unificado
(IPU), que agrupa los tributos de parques y arbori-
zacion, estratificacién socioeconémica y la sobretasa
al levantamiento catastral, cuya base serfa el avaltio
catastral o el auto avaltio. A partir de esta nueva re-
glamentacion se establecieron nuevos rangos para las
tarifas de entre el 1y el 16 por mil*. Posteriormente, la
Ley 1450 de 2011 modificé el rango de tarifas entre el
5y el 16 por mil, y establecié dos criterios adicionales
para la definicion de las tarifas, el rango de area y el
avalto catastral®.

La base, en este caso los avaltos catastrales, se
actualizardn cada afio de acuerdo con un porcentaje
establecido por el Gobierno nacional previo concepto
del Consejo Nacional de Politica Econémica y Social

18 La sobretasa a la gasolina y los otros ingresos representan el 5,4% y el
18,3% en los ingresos tributarios, y el 2,2% y el 7,4% en el ingreso total.

19 Lanorma estipula que los Concejos Municipales, para la definicién de
las tarifas en cada jurisdiccion, criterios como el estrato socioeconémi-
co, el uso del suelo y la antigtiedad de la formacién o actualizacion del
catastro.

20 La ley establece que estos aumentos serfan progresivos para los tres
afios siguientes asi: 2012 minimo el 3 por mil; 2013 minimo el 4 por
mil; 2014 minimo el 5 por mil.
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(CONPES), el cual deberd estar entre el 70% y el 100%
del incremento del IPC*'. Esta medida se modificé pos-
teriormente a través de la Ley 242 de 1995 establecien-
do la meta de inflacién como criterio para la actualiza-
cion de los avaltos catastrales.

Un caso particular es la capital del pais, ya que por
medio del Decreto-Ley 1421 de 1993 se determiné que,
a partir del afio gravable 1994, la base del impuesto
predial en Bogotd seria el auto avalto, y que este no
podria ser inferior al avaltio catastral del afio inmedia-
tamente anterior. Esta medida no solamente impulsé
los ingresos propios de la capital, sino que paulatina-
mente ha servido de base para que otros municipios
empiecen a modernizar sus catastros, a implementar
el auto avaldo para el impuesto predial, a iniciar el co-
bro de delineacién urbana (licencias de construccion)
y la contribucién por valorizacién y plusvalia (Zapata,
2010). A partir de estas medidas es que la capital del
pafs da un salto en el porcentaje de predios forma-
dos, al pasar del 18% en 1993 al 77% en 1994. Esto, y
el ajuste de los avaltios catastrales, puede consultarse
en el Anexo Cuadro Al. En cuanto al resto de muni-
cipios del pafs, la formacién y actualizacién catastral
se efecttio de manera progresiva, a través del IGAC y
las oficinas catastrales de Medellin, Cali y Antioquia (y
Barranquilla a partir de 2018).

El otro tributo fundamental para los municipios
es el impuesto de industria y comercio (ICA), un im-
puesto directo sobre actividades industriales, comer-
ciales y de servicios, generadas en la jurisdiccién de
un municipio en particular. Las tarifas se establecieron
por medio de la Ley 14 de 1983, en donde las activi-
dades industriales estaban en el rango del 2 al 7 por
mil, y las comerciales y de servicios entre el 2 y el 10
por mil. Esta norma establecié que se liquidard sobre
el promedio mensual de los ingresos brutos del afio
anterior, pero posteriormente, la ley 1819 de 2016 defi-
ni6é como base gravable el total de ingresos (ordinarios
y extraordinarios) recibidos en el afio gravable respec-

21 Para los predios no formados, el aumento podrd ser de hasta el 130%
del IPC.

tivo, incluyendo rendimientos financieros, comisiones,
y demds no excluidos expresamente por esta norma.

Para los departamentos, los tributos con la ma-
yor participacién en los ingresos corrientes son: el
impuesto a la cerveza (28,5%), a los licores (10,4%), a
los cigarrillos y tabaco (12,2%), de registro y anotacion
(14,6%) y a los vehiculos automotores (10,5%)%. Al
igual que ocurre con los tributos del nivel municipal,
los departamentales estdn concentrados en cuatro de-
partamentos y la capital del pais, Bogotd, Antioquia,
Valle, Atlantico y Bolivar. En el impuesto a la cerveza
participan con el 39,2%, en el de licores con el 33,2%,
en el de cigarrillos y tabaco con el 53,2%, en el registro
y anotacién con el 36,3% y en el de vehiculos automo-
tores con el 70,8%.

La legislacién para cada uno de estos tributos de
los gobiernos subnacionales se ha venido desarrollan-
do a lo largo del tiempo. Sin embargo, en el marco de
la buisqueda de la recuperacién de la estabilidad fiscal
de departamentos y municipios, se hicieron esfuerzos
por fortalecer esta dimensién y no solamente medidas
de control del gasto, la deuda y el déficit. Ejemplo de
ello son la Ley 488 de 1998 y la Ley 788 de 2002. Por
medio de la primera se establecen normas y regulacién
acerca de la sobretasa a la gasolina y al ACPM, el im-
puesto a los vehiculos automotores, y a la explotacion
de oro, plata y platino. La segunda, actualizé las tarifas
de la sobretasa a la gasolina y se dictaron normas sobre
las tarifas del impuesto al consumo de licores, vinos y
aperitivos. El detalle de estas leyes, asi como de todas
las relacionadas con los impuestos de cerveza, licores,
cigarrillos, registro, sobretasa a la gasolina, a los vehi-
culos automotores y a la explotacién de oro, plata y
platino, desde medianos de la década de los noventa,
sus cambios de tarifas y estructura del impuesto pue-
den consultarse en el Anexo Cuadro A2.

22 En el caso de los departamentos, la sobretasa a la gasolina tiene una
participacion del 5,7% en los ingresos corrientes, y los otros ingresos
participan con el 18,2%.
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Un aspecto final y poco mencionado, que ha ju-
gado un papel importante en la transparencia y en la
oportunidad con la que se conoce la situacién de las
cuentas territoriales, es el fortalecimiento de los siste-
mas de informacién, que ha permitido el seguimiento
y control de la situacién financiera y fiscal de los en-
tes territoriales. Esto es particularmente importante a
partir de la creacién del Formulario Unico Territorial
(FUT), herramienta que agrupa el reporte fiscal terri-
torial, y que fue creado por el Decreto 3402 de 2007.
El Consolidador de Hacienda e Informacién Pablica
(CHIP), administrado por la Contaduria General de la
Nacion, es el sistema de informacién a través del cual
se consolida el FUT para cada ente territorial en cada
una de sus cuentas fiscales y financieras, y estan dispo-
nibles a partir de 2008. Del mismo modo, ha sido muy
importante el papel que ha jugado el Ministerio de
Hacienda y Crédito Ptblico, a través de la Direccién
General de Apoyo Fiscal (DAF), la cual ha sido una
pieza fundamental en el disefio y puesta en marcha
de los programas de disciplina fiscal de las entidades
territoriales y, a través de sus Informes de Viabilidad
Fiscal, han contribuido con el equilibrio fiscal de estas
entidades.

IV. ;Ha funcionado el marco de disciplina
fiscal subnacional?

Luego de tener una perspectiva de la situacién de la
economia nacional y subnacional desde mediados de
los afios noventa, y de conocer los detalles de cada una
de las medidas de responsabilidad fiscal subnacional
entre 1997 y 2003, esta seccién hace una revisién de
algunos de los trabajos que han evaluado la efectivi-
dad de estas reglas en el cumplimiento de los objetivos
para los cuales fueron disefiadas. Antes de hacer esta
revision, lo que han mostrado algunos estudios y las
autoridades es que actualmente los GSN en Colombia
tienen una situacién financiera y fiscal bajo control. Pé-
rez y Bonet (2018) muestran, a partir de un conjunto de
indicadores fiscales y financieros para las 23 principa-

les ciudades, que en el periodo 2011-2017 sus finanzas
gozaban de buena salud fiscal®.

Del mismo modo, y para el conjunto de todos los
gobiernos subnacionales, el MHCP-DAF (2015) afirma
que luego de las medidas implementadas para me-
jorar la responsabilidad fiscal, municipios y departa-
mentos han logrado su sostenibilidad fiscal. Para dar
un vistazo mds detallado de la efectividad de algunas
de las principales reglas fiscales subnacionales, men-
cionaremos los resultados de algunos estudios. Es
importante tener en consideracion que esta seccién, si
bien pretende hacer una revisién de los resultados de
estudios que han evaluado la efectividad de las reglas
fiscales subnacionales en Colombia, no lo hace de ma-
nera exhaustiva, de modo que algunos estudios pue-
den no haberse incluido.

- Ley 358 de 1997

Chamorro y Urrea (2016) evaltan la incidencia de
las reglas fiscales sobre la sostenibilidad fiscal de los
municipios y departamentos, medida que aproximan
como el cociente entre el saldo de la deuda y los in-
gresos totales, con informacién para el periodo 1995-
2010. Para ello utilizan un modelo de datos de panel
con efectos fijos siguiendo la aproximacién de Braun
y Llach (2010), la cual busca pronosticar el comporta-
miento de variables fiscales, en particular la deuda de
los GSN. Dentro del conjunto de variables, los autores
consideran cuatro dimensiones: la estructural (estruc-
tura econémica y demogriéfica), la macroeconémica
(crecimiento econémico, tasa de interés, precios de
materias primas), la politica (ciclo electoral, partido
politico), e institucional (dependencia fiscal, grado de
descentralizacién y reglas fiscales).

23 Aunque no hay una definicién tnica de salud fiscal, en lo que si hay
consenso es que este concepto va mds alld de la simple observacion
entre el flujo de ingresos y las obligaciones de gasto (Berry, 1994). El
concepto es mds estructural y estd relacionado también con la liqui-
dez, la situacién presupuestal, la solvencia de largo plazo, deuda y el
estado y sostenibilidad de los activos, todos ellos como determinantes
de la situacién social y econémica de la poblacién (Groves et al., 2003).
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Chamorro y Urrea (2016) encuentran que la Ley
358 de 1997 (Ley de Semaforos) estd positivamen-
te asociada con la sostenibilidad, es decir, que existe
una coincidencia entre los municipios o departamen-
tos que cumplieron los limites establecidos en la ley,
y reducciones en la razén deuda/ingresos totales. Es
importante mencionar que, al inicio de la implemen-
tacion de esta normatividad, 29 departamentos su-
peraban los limites permitidos en términos de capa-
cidad de pago/sostenibilidad al igual que todas las
capitales de departamento, excepto Bogotd (MHCEP,
2015). El cumplimiento de esta restriccién implica
que, una vez cubiertos los gastos administrativos, los
GSN contarfan con el ahorro corriente suficiente para
cubrir los intereses de deuda, y tener la suficiente li-
quidez para adquirir nueva deuda sin comprometer la
sostenibilidad.

- Ley 550 de 1999

Para el caso de la ley de reestructuraciéon de pasivos,
que buscaba promover la reactivacién empresarial y la
reestructuracion de los entes territoriales, la DAF del
MHCP realiz6 una evaluacién de sus resultados (MH-
CP-DAF, sf). Esta ley fue concebida para el corto plazo
y su objetivo fue, desde su concepcién, la recuperacion
integral de la sostenibilidad y viabilidad de alcaldias
y gobernaciones. La evaluacién tenia por objeto esti-
mar los efectos que la Ley 550 de 1999 ha tenido en
las cuentas de los GSN, en particular, si los municipios
que se acogieron a los acuerdos de reestructuraciéon
de pasivos lograron los resultados deseados de sanea-
miento fiscal, y si estos son atribuibles a esta ley. El
periodo de estudio va desde la expedicién de la ley
hasta el 31 de diciembre de 2013.

Antes de la aplicacién formal de la metodologia,
los autores hicieron una revisién general de las en-
tidades territoriales, los procesos de negociacion y
los montos de recursos reestructurados con corte al
31 de diciembre de 2013. Del total de entidades terri-
toriales, 107 habian solicitado acogerse a la Ley 550,
de donde solo 99 lo hicieron, cuatro no tuvieron éxito
en la negociacién, dos estaban en proceso en ese mo-

mento y otras dos se encontraban en preparacién. Del
total, 76 correspondian a municipios no-capitales, 15
a departamentos y 8 a capitales departamentales. En
ese momento, 51 municipios habian culminado con el
pago de la totalidad de sus acreencias, o habian cum-
plido con el plazo establecido (88% pagaron el 100%
y el 12% cumplieron en plazo), 41 estaban en ejecu-
cién, 4 fracasaron en la modificacién del acuerdo y 3
incumplieron. En términos de los montos, se habian
reestructurado $8,2 billones, con aproximadamente $2
billones de depuracién de pasivos, y pagos cercanos a
los $3,7 billones, que representan el 60% de las acreen-
cias®. De las acreencias, el 46% correspondian a depar-
tamentos, 30% a municipios no-capitales y el 24% a ca-
pitales, de modo que no se observa una relacién entre
el tamafio de la deuda y el pago. Por acreedores, a las
entidades publicas les correspondian $2,9 billones, a
las entidades financieras $1,3 billones, a otros acreedo-
res $994.000 millones y a trabajadores y pensionados
$860.000 millones. El restante 19% corresponde a cré-
ditos litigiosos y contingencias.

Con el fin de determinar el efecto de las medidas
de reestructuracion de pasivos establecidas en la Ley
550, los autores buscan comparar la situacién de aque-
llas entidades territoriales que suscribieron acuerdos
y que los terminaron al 31 de diciembre de 2013 (51
entidades territoriales: 8 departamentos, 5 municipios
capitales y 38 no-capitales). Para el caso del grupo de
comparacion, este debia ser un conjunto de entidades
semejantes en el periodo inicial a lo largo de un con-
junto de caracteristicas individuales. Para encontrar
el grupo de control se utilizé el método de empare-
jamiento por puntajes (propensity score matching)®. Las
caracteristicas consideradas por los autores estdn aso-

24 La depuracién de pasivos se refiere a acciones encaminadas a revelar
el verdadero estado de las acreencias de las entidades territoriales, de
donde se pueden encontrar casos de incobrabilidad, prescripcién y
carencia de soportes por parte del acreedor, entre otros.

25 Meétodo de evaluacién expost que escoge un grupo de comparacién
con base en la probabilidad de que los individuos sean intervenidos
por la medida a evaluar, de modo que se trata de encontrar un grupo
de control lo mds parecido al de tratamiento en ciertas caracteristicas
observables establecidas. En la medida en que el grupo de control sea
mds cercano al de tratamiento menor serd el sesgo de seleccién.
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ciadas a las siguientes dimensiones: (1) macroeconémi-
ca: poblacién, urbanizacién, PIB (para departamentos)
e ingresos tributarios per-cdpita (para municipios);
(2) social: pobreza por necesidades bdsicas insatisfe-
chas, y tasa de desempleo (solo para departamentos);
(3) fiscal: tamafio del gasto de funcionamiento (gasto
de funcionamiento/ingreso total), dependencia fiscal
(transferencias/ingreso total), deuda financiera (saldo
de la deuda/ingreso total) y cubrimiento del pasivo
pensional (ahorro Fonpet/pasivo pensional); (4) con-
table: endeudamiento a corto plazo (pasivo corriente/
activo corriente). Debido a que el periodo de vida de
cada acuerdo es diferente, se agruparon las entidades
por afio de inicio, el cual se tomé como afio base para
el grupo correspondiente, y como afio final el dispo-
nible de cada entidad. Los efectos se calculan como la
diferencia promedio en las variables de resultado en-
tre las entidades del grupo de tratamiento y de control.

Las variables objetivo o de resultado, a través de
las cuales se buscé determinar el efecto de la Ley 550,
son aquellas relacionadas con aspectos como: sanea-
miento fiscal, racionalizacién del gasto, reestructura-
cién de la deuda y fortalecimiento de los ingresos. Adi-
cionalmente, incluyen una dimensién de inversién,
por ser un factor de mediano plazo relacionado con el
proceso de reestructuracién de pasivos. El conjunto de
variables de resultado analizadas es:

e Saneamiento de pasivos: (1) tamafio del pasivo
(pasivo/ingreso total); (2) financiacién del pasivo
no financiero acumulado (pasivo no-financiero to-
tal/activos liquidos).

¢ Racionalizacién del gasto: (1) magnitud del gasto
de funcionamiento (gasto de funcionamiento/in-
gresos propios).

e Reestructuracion de la deuda: (1) sostenibilidad
(saldo de deuda/ingresos corrientes); (2) solvencia
(intereses de deuda/balance corriente).

¢ Fortalecimiento de ingresos: (1) esfuerzo fiscal (in-
gresos tributarios/ingreso total); (2) ingreso tribu-
tario per-cdpita (ingreso tributario/ poblacién).

e Evolucién de la inversién: (1) magnitud de la in-
versién (inversién total/ gasto total); (2) inversién
per-cdpita (inversion total / poblacién).

Los resultados muestran efectos favorables tanto
para el caso de los departamentos (Gréfico 7, panel
a) como para los municipios (Grafico 7, panel b). Los
autores calcularon el efecto bruto y el efecto pondera-
do por la representatividad del monto de acreencias
reestructuradas. Para los departamentos se observa
que aquellos que decidieron adelantar el programa de
reestructuracién de pasivos consiguieron reducir sus
pasivos, el tamafio relativo del gasto de funcionamien-
to, lograron aumentar sus ingresos tributarios, reducir
los niveles relativos de deuda y aumentar la inversion.
El tnico resultado contrario a lo esperado es el efecto
ponderado del esfuerzo fiscal, el cual presenta eviden-
cias de reducciones cuando se considera el peso de
las acreencias reestructuradas. Es claro también que
los mayores efectos fueron sobre la deuda que, inclu-
so después de ser ponderados, muestran reducciones
significativas.

En el caso de los municipios, los resultados son
similares, en cuanto a reduccién de pasivos, gastos y
deuda, asi como el fortalecimiento de los ingresos pro-
pios y la inversién. Al igual que en el caso de los de-
partamentos, para los municipios los mayores efectos
se observaron en reducciones de la deuda.

En sintesis, se encontraron efectos positivos en tér-
minos de la reestructuracién de pasivos, contribuyen-
do a una mejor estructura financiera de las entidades
territoriales. En cuanto a la efectividad de la Ley 550,
MHCP-DAF (2015) mencionan que esta ley reforzé los
objetivos de la Ley 617 de 2000 ya que los entes territo-
riales que se acogen a la Ley 550 estan también obliga-
dos a la no generacién de déficit corriente y el ahorro
corriente es fundamental para reorientar los recursos

disponibles para el cumplimiento de sus obligaciones.
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Grafico 8.
Efectos de la Ley 550 de 1999
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Nota: Los efectos ponderados se refieren a aquellos en los que se tiene en cuenta la participacién de las acreencias netas reestructuradas que se

incorporaron en los acuerdos de reestructuracion de pasivos.
Fuente: Elaboracién de los autores con base en DAF-MHCP (sf.).

- Ley 617 de 2000

Esta ley tuvo el propésito de imponer limites al tama-
fio relativo del gasto de funcionamiento de las entida-
des territoriales, en particular con respecto a los ingre-
sos corrientes de libre destinacién. Para el caso de esta
ley de responsabilidad fiscal subnacional, Restrepo y

Alvarez (2005) evaluaron formalmente sus resultados
con el fin de determinar qué tan efectivas habian resul-
tado las medidas de restriccién sobre el gasto de fun-
cionamiento como porcentaje de los ingresos corrien-
tes de libre destinacién. Para ello, los autores utilizan
informacion fiscal de los 32 departamentos y de 312 de
los 1100 municipios, incluidas 30 capitales de departa-
mento, para el periodo 2000 — 2003. Los autores men-
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cionan que la restricciéon en el ndmero de entidades
territoriales se debe a falta de informacién al momento
de realizar el estudio. La informacién es tomada de las
bases de finanzas publicas del Banco de la Reptblica 'y
de la Contraloria General de la Reptblica.

En una revisién preliminar de la dindmica tempo-
ral de los gastos de funcionamiento, los autores encon-
traron que, justo antes de la implementacién de la Ley
617, el gasto corriente de los GSN pasé de representar
cerca del 70% de los ingresos corrientes de libre desti-
nacién (ICLD) en el 2000 a representar alrededor del
55% en el 2003. La misma dindmica se present6 para
departamentos y municipios. Esto les permiti6 a los
autores hacerse una idea inicial de qué tan exitosa ha-
bian sido las medidas adoptadas a través de esta ley.

Con el fin de determinar el efecto causal de la Ley
617 en el tamafio relativo del gasto de funcionamiento,
los autores utilizan estimaciones de diferencia-en-di-
ferencias a través de un modelo de datos de panel. En
este caso, el grupo de tratamiento estd conformado
por todos aquellos municipios y departamentos que
en el afio 2000 presentaron porcentajes superiores de
la razén gastos de funcionamiento/ICLD a los estable-
cidos por la ley en 2004, es decir después del perio-
do de transicién. El grupo de control, por su parte, lo
componen municipios y departamentos que en el afio
2000 cumplian los limites de 2004. En este caso el pa-
rametro de interés en el modelo es el que corresponde
ala interaccién entre la variable dummy que identifica
los grupos de tratamiento y control con aquella que
identifica los periodos pre y post intervencién. Den-
tro de las variables de control que ayudan a explicar
el comportamiento del tamafio relativo de los gastos
de funcionamiento se encuentran: poblacién, indice
de necesidades bdsicas insatisfechas, partido politico
del mandatario local (conservador y liberal), asi como
otras variaciones de continuidad en estos partidos po-
liticos, y para el caso de los municipios la identifica-
cién del municipio capital. Los resultados de las esti-
maciones se pueden observar en el Cuadro 6.

Cuadro 6.
Efectos de la Ley 617 de 2000 sobre el tamafio rela-
tivo de los gastos de funcionamiento a los ingresos
corrientes de libre destinacién

Entidad territorial Coeficiente
Todos -0,3746
Grandes -0,3860
Municipios
Medianos -0,4052
Pequefios -0,3523
Capitales -0,4969
Departamentos -0,1799

Nota: Los resultados corresponden a los coeficientes estimados de la
interaccion de las dummy de grupos de tratamiento y control y la del
periodo pre y post intervencién. Todos los estimadores resultaron sig-
nificativos al 1%.
Fuente: Elaboracién de los autores con base en Restrepo y Alvarez
(2005).

Con el fin de determinar los efectos de la Ley 617,
los autores realizaron varios ejercicios considerando
el grupo de departamentos, por un lado, y diferentes
agrupaciones de municipios de acuerdo a su tamafo
y de las capitales de departamentos por el otro. Los
resultados muestran que, en general, la Ley 617 parece
estar asociada con reducciones significativas en el ta-
mafio relativo de los gastos de funcionamiento. Cuan-
do se considera el total de los municipios se observa
que, después de la implementacién de la ley, aquellos
municipios que eran susceptibles de ser afectados
efectivamente redujeron en 37,4 puntos porcentuales
(pp) la razén entre gastos de funcionamiento e ICLD.
Al considerar diferentes agrupaciones de acuerdo al
tamafio poblacional, los resultados son también nega-
tivos y significativos, y con reducciones entre los 35 pp
y 40 pp. Adicionalmente, los autores consideraron tni-
camente a los municipios capitales de departamento,
en donde encontraron reducciones significativas cer-
canas a los 50 pp. Finalmente, al realizar estimaciones
por departamentos, los autores encontraron también
reducciones en el tamafio relativo de los gastos de fun-
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cionamiento pero significativamente menores que en
el caso de los municipios.

En sintesis, los resultados permitieron mostrar que
tanto en municipios como en departamentos fueron
exitosas las medidas establecidas por la Ley 617 de
2000 en el objetivo de mantener el gasto de funciona-
miento en niveles aceptables y sostenibles con respec-
to a sus ingresos corrientes de libre destinacién.

Otro estudio en el que se analizaron los efectos de
las normas de responsabilidad fiscal subnacional, en
particular la Ley 617 de 2000, fue el de Sdnchez y Zen-
teno (2011). Alli los autores buscaban identificar los
determinantes del desempefio fiscal de las entidades
territoriales, en particular la sostenibilidad fiscal y el
riesgo financiero, para lo cual siguieron la metodolo-
gia de Braun y Llach (2010). Dentro de los factores in-
cluyen variables en cuatro dimensiones: estructurales,
macroecondmicas, institucionales y politicas. Con el
fin de considerar el efecto de las medidas de respon-
sabilidad fiscal subnacional adoptadas a finales de los
afios noventa, el andlisis considera dos periodos, 1997-
2000 y 2001-2007 en un modelo de panel de datos para
municipios y departamentos. De modo que en este
caso los efectos de variables medidas a nivel nacional
como precios de materias primas, tasa de cambio y ci-
clos electorales, entre otros, son capturados a través de
la inclusién de los efectos fijos individuales y tempo-
rales.

Debido a que la inclusién de variables relaciona-
das con las reglas fiscales subnacionales serfa endége-
na con el desempefio fiscal, especialmente el cumpli-
miento de los limites en los gastos de funcionamiento
establecidos porla Ley 617 de 2000, los autores utilizan
variables instrumentales, que para las estimaciones
para departamentos son los intereses de deuda pu-
blica como porcentaje de gasto corriente rezagado un
periodo. El argumento de Sdnchez y Zenteno (2011) es
que a menor pago de intereses de deuda ptblica ma-
yor serd el cumplimiento de la Ley 617. Por otro lado,
el pago de intereses rezagado es exdégeno ya que se
pactan segtin las condiciones econémicas y de mer-

cado de crédito de afios anteriores. En el caso de las
estimaciones para municipios, el instrumento son los
ingresos tributarios diferentes al predial y al de indus-
tria y comercio como proporcién del total de ingresos
tributarios, rezagados un periodo; en este caso, los in-
gresos pasados se correlacionan con el cumplimiento
de las regulaciones de gasto contemporaneas, pero por
otro lado estas no estdn relacionadas con el desempe-
fio fiscal actual. De este modo la estimacion se realiza a
través de minimos cuadrados en dos etapas.

Los resultados muestran que la Ley 617 de 2000
tuvo un efecto significativo en la capacidad de pago
de la deuda y el superavit primario. En el primer caso,
tanto en municipios como en departamentos, el cum-
plimiento de la Ley 617 de 2000 parece haber tenido
un efecto significativo en la reduccién de los gastos
de funcionamiento, aunque este efecto fue mayor en
los departamentos. En el caso del superavit primario,
que aproxima la capacidad de ahorro de las entidades
territoriales, los autores encontraron que solo en los
gobiernos municipales la Ley 617 tuvo un efecto sig-
nificativo. Otras variables que también parecen haber
tenido un efecto sobre la sostenibilidad fiscal son el ta-
mafio poblacional y la dependencia fiscal.

Los autores realizan un ejercicio adicional siguien-
do la metodologia desarrollada por Braun y Llach
(2010), la cual consiste en calcular un indicador de
sostenibilidad ajustado (ISA), un mapa de sostenibi-
lidad fiscal (BSF) y un boletin de salud fiscal (BSF)*.
Con el fin de capturar los efectos de algunas de las me-
didas de responsabilidad fiscal subnacional, los auto-
res realizan los célculos para dos periodos, 1997-2000
y 2001-2007. Los resultados revelan efectos positivos
en cuanto al mejoramiento de la sostenibilidad de las
entidades territoriales para el periodo 2001-2007 en
comparacién con el periodo 1997-2000. Como era de

26 La vulnerabilidad de corto plazo es medida a través del indicador
ISA, como el ajuste de ingresos o gastos de las entidades territoriales
para que el saldo de la deuda sea sostenible. Por otro lado, la vulnera-
bilidad de largo plazo se aproxima como el cociente entre la deuda y
los ingresos corrientes, el cual deberfa mantenerse éptimamente por
debajo del 70% de acuerdo a la metodologfa.
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esperarse, estos efectos mostraron heterogeneidades
por tipo de entidad territorial, en donde el efecto so-
bre los municipios fue mds de largo plazo, mientras
que para los departamentos mejoré la sostenibilidad
de corto plazo.

En sintesis, los estudios han mostrado que las me-
didas de responsabilidad fiscal subnacional adoptadas
en Colombia durante el periodo 1997 y 2003 fueron
exitosas en su propésito de control del gasto, del so-
breendeudamiento, el fortalecimiento de los ingresos
y, en general, de llevar las finanzas de departamentos
y municipios a la senda de la sostenibilidad fiscal®.

A nivel internacional, muchos han sido los traba-
jos y sus resultados son variados. Gran parte de las
evaluaciones se han llevado a cabo para los paises de
la Unién Europea. Por ejemplo, Foremny (2014) ana-
liza el impacto de las reglas fiscales subnacionales en
el déficit a través del uso de variables instrumentales.
El autor encuentra que los resultados dependen de la
estructura constitucional de los paises, en donde los
paises unitarios son aquellos en los que las reglas fis-
cales logran reducir sus déficits. Para tener el mismo
efecto en gobiernos federales, los autores encontraron
que una posibilidad es aumentar la autonomia fiscal.

Por su parte, Heinemann et al. (2018), a través de
un andlisis de meta-regresion, identifica el efecto pre-
supuestal de establecer reglas fiscales numéricas con
base en 30 estudios publicados entre 2004 y 2014. Los
resultados son positivos en el sentido de que las reglas
fiscales subnacionales estdn asociadas particularmen-

27  En cuanto al fortalecimiento de los ingresos de las entidades territo-
riales, algunos estudios han mostrado la mejor dindmica durante el
periodo posterior a la adopcién de las reglas fiscales. Por ejemplo,
MHCP-DAF (2015) muestran que los ingresos tributarios territoriales
aumentaron en 0,6% del PIB entre 2000 y 2012, jalonado principalmen-
te por los municipios. Mientras la participacién de los departamentos
se estancé en el 0,8% del PIB, los municipios aumentaron del 1,4% al
2% del PIB entre 2000 y 2012, resultado que se debe a las diferencias
en las estructuras tributarias de los dos niveles de gobierno. Por su
parte Iregui et al. (2003), para el periodo 1990 — 2001 encontraron que
los ingresos de los municipios como porcentaje del PIB pasaron de
0,8% en 1990 y 1,6% en el 2001, mientras que en los departamentos
los ingresos tributarios cayeron, pasando del 1,3% a 1,0% en el mismo
periodo.

te con menores déficits, y en menor medida asociadas
con efectos en la deuda, gasto e ingresos. Sin embargo,
los autores resaltan que estos resultados estardn sesga-
dos cuando no se considera la potencial endogeneidad
de las reglas fiscales.

Finalmente, Kotia y Duarte (2016) analizan la inte-
raccién entre la estructura fiscal intergubernamental y
la disciplina fiscal en las economias subnacionales eu-
ropeas. Para la identificacién del efecto, los autores uti-
lizan variables politicas que describen las posiciones
fiscales de los gobiernos centrales como instrumentos
para medir el impacto de las reglas fiscales subnacio-
nales sobre el balance fiscal. Los resultados sugieren
que, si bien hay un efecto positivo de las reglas, este
se ve debilitado frente a desbalances fiscales verticales
(diferencias en asignaciones de ingresos y gastos en los
diferentes niveles de gobierno). En otras palabras, que
los esquemas de reglas fiscales subnacionales deberian
estar acompafiados por esfuerzos para reducir los des-
balances fiscales entre los niveles de gobierno.

V. Las finanzas publicas subnacionales
frente a la pandemia del COVID-19

La presente seccién tiene como propdsito presentar
brevemente los cambios en las principales cuentas de
los gobiernos subnacionales como consecuencia de la
pandemia del COVID-19. Es importante anotar que
no se pretende realizar una evaluacién de los efectos
de la crisis econémica ocasionada por la pandemia, ni
del decreto que permite a municipios y departamentos
abandonar temporalmente los limites establecidos por
las normas de disciplina fiscal. El objetivo principal
es revisar el comportamiento de las finanzas publicas
territoriales en la coyuntura actual y luego del relaja-
miento de las reglas fiscales subnacionales decretado
por el Gobierno nacional.

113



114

COYUNTURA ECONOMICA: INVESTIGACION ECONOMICA Y SOCIALI

Volumen LIV | Diciembre de 2024 | pp. 83-142

A.  Medidas del Decreto 678 del 20 de mayo de
2020

Con el fin de poner en contexto los resultados que se
presentan mads adelante, se destacan algunas de las
principales medidas adoptadas por el Decreto 678 del
20 de mayo de 2020, por medio del cual el Gobierno
nacional dicté normas en torno al manejo tributario de
las entidades territoriales en el marco de la Emergen-
cia Econ6mica, Social y Ecolégica puesto en marcha a
través del Decreto 637 del 6 de mayo de 2020%:

e TFacultades para reorientar rentas de destinaciéon
especifica y modificar el presupuesto, y para finan-
ciar gastos de funcionamiento sin perjuicio de las
normas vigentes. Aplica hasta el 31 de diciembre
de 2021.

e Facultades para realizar adiciones, modificaciones
y traslados presupuestales. Serdn destinados tni-
camente para atender la emergencia econémica,
social y ecolégica del Decreto 637 del 6 de mayo de
2020.

e Facultades para contratar créditos de tesorerfa
para las entidades territoriales y sus descentra-
lizadas, durante las vigencias 2020 y 2021, con el
fin de compensar la caida en los ingresos corrien-
tes y atender la insuficiencia de caja en gastos de
funcionamiento e inversiéon. Los créditos deberdn
cumplir los siguientes requisitos: (1) no exceder el
15% de los ingresos corrientes del afio fiscal; (2) pa-
garse con recursos distintos al crédito; (3) pagarse
con intereses y cargos financieros antes del 31 de
diciembre de la vigencia fiscal; (4) estar al dia en
créditos de tesoreria y sobregiros. Estos créditos no
requieren autorizacién ni el cumplimiento de: (a)
los indicadores de la Ley 358 de 1997; (b) los limites
de gasto de la Ley 617 de 2000; y (c) la evaluacién
de riesgo de la Ley 819 de 2003. Dichos préstamos
no seran registrados ante el MHCP y los créditos

28  http:/ /www.suin-juriscol.gov.co/legislacion /covid.html

e intereses causados no serdn tenidos en cuenta
en el célculo de los indicadores de la Ley 358 de
1997, para efecto de otras operaciones de crédito.
Las entidades descentralizadas territoriales no re-
querirdn calificacién de capacidad de pago. Estos
créditos no podran ser fuente de financiamiento de
adiciones al presupuesto de gasto.

Créditos para la reactivacion econémica. Pueden
contratar créditos de inversién para la reactivacién
siempre que el cociente saldo de deuda/ingresos
corrientes no supere el 100% (no es necesario cum-
plir el umbral de la relacién intereses/ahorro ope-
racional de la Ley 358 de 1997). Si un crédito supe-
ra el umbral del 100%, no se necesita autorizacion
del MHCEP, pero si un certificado de bajo riesgo por
parte de una calificadora.

Limites de gasto de funcionamiento. Quienes pre-
senten una reduccién de sus ICLD y superen los
gastos de funcionamiento segin la Ley 617 de
2000, no se les aplicardn las medidas de incumpli-
miento de limites de gasto en esta ley ni en la Ley
819 de 2003.

Facultad para diferir el pago de obligaciones tri-
butarias. Es posible aplazar el pago de impuestos
de las propiedades territoriales hasta en 12 cuotas
mensuales y sin intereses, cuya tltima cuota sea en
junio de 2021 (Articulo declarado inexequible por
la Corte Constitucional mediante Sentencia C-448-
20 de 15 de octubre de 2020, Magistrada Ponente
Dra. Cristina Pardo Schlesinger).?” Fuente: https:/ /

29

De acuerdo con la Corte Constitucional, “La declaratoria de inexequi-
bilidad proferida por la Corte Constitucional es una orden para que
ni las autoridades estatales ni los particulares la apliquen o, en otros
casos, una facultad para que dejen de aplicarla. Es decir, es la de res-
tarle efectos a la disposicion inconstitucional. Adicionalmente, contie-
ne implicita otra orden en aquellos casos en que sea resultado de una
confrontacién del contenido material de la norma con la Constitucién:
la prohibicién al legislador de reproducir la disposicion declarada
inexequible. La decisién adoptada por la Corte es la de sacarla del
ordenamiento juridico, de tal modo que no siga surtiendo efectos ha-
cia futuro, independientemente de que, mediante una ficcién juridica,
en ocasiones excepcionales, la Corte profiera una decisién retroactiva
o difiera sus efectos hacia futuro” https:/ / www.corteconstitucional.
gov.co/relatoria/2001/C-329-01.htm
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normativa.colpensiones.gov.co/ colpens/docs/ de-
creto_0678_2020.htm#9

Recuperacién de cartera a favor de las entidades
territoriales. Con el fin de recuperacién de cartera
de las entidades territoriales, los deudores y demds
acreedores accederdn a los siguientes beneficios
sin intereses segun los siguientes plazos: (1) pa-
gar 80% del capital hasta el 31 de octubre de 2020;
(2) pagar el 90% del capital sin intereses entre el
1 de noviembre y el 31 de diciembre de 2020; (3)
pagar el 100% del capital sin intereses entre el 1 de
enero y el 31 de mayo de 2021 (Articulo declarado
inexequible por la Corte Constitucional mediante
Sentencia C-448-20 de 15 de octubre de 2020, Ma-
gistrada Ponente Dra. Cristina Pardo Schlesinger).
https:/ /normativa.colpensiones.gov.co/ colpens /
docs/decreto_0678_2020.htm#9

Distribucién de la sobretasa al ACPM. Desde junio
de 2020 hasta diciembre de 2021, el 100% de la so-
bretasa al ACPM le corresponderd en su totalidad
a los departamentos y al Distrito Capital. Una vez
cumplido este plazo, la sobretasa continuara dis-
tribuyéndose como hasta ahora, 50% para Invias y
50% para los departamentos y el Distrito Capital.

Desahorro del Fonpet. Las entidades que hayan
alcanzado el 80% de su pasivo pensional, podrdn
disponer de los recursos que superen dicho umbral
a 31 de diciembre de 2019. Estos recursos podran
ser utilizados para conjurar la crisis de la Emergen-
cia Econémica, Social y Ecolégica, a través de los
gastos de inversién y funcionamiento. Si los entes
territoriales no tienen cubierto su pasivo pensional
en educacién y salud, los recursos en exceso del
80% deberdn trasladarse a cubrir el pasivo pensio-
nal de estos sectores. Esto se aplicard solo para la
vigencia 2020 (Articulo declarado inexequible por
la Corte Constitucional mediante Sentencia C- 448-
20 de 15 de octubre de 2020, Magistrada Ponente
Dra. Cristina Pardo Schlesinger). Fuente: https://
normativa.colpensiones.gov.co/ colpens/docs/ de-
creto_0678_2020.htm#9

B. Cambios en las principales cuentas de los
gobiernos subnacionales

Al momento son varios los trabajos que se han dado
a la tarea de investigar los efectos de la pandemia del
COVID-19. Cada uno de ellos, con metodologias y
aproximaciones diferentes, han dilucidado las conse-
cuencias en varios frentes. Por ejemplo, CEDE (2020)
determiné que cerca de nueve millones de personas
son las mds vulnerables ante esta crisis por estar vin-
culadas a actividades con grandes afectaciones causa-
das por los cierres preventivos. Este estudio proyecté
pérdidas cercanas al 10% del PIB. Por su parte, Mejia
(2020) encuentra que las pérdidas mensuales estarian
en el rango del 4,5% y el 6,1% del PIB, principalmente
jalonadas por sectores econémicos que desarrollan ac-
tividades de dificil virtualizacién.

Adicional a estos, otros dos estudios analizan los
efectos y consecuencias econémicas de la pandemia
desde el punto de vista regional y sectorial. En el pri-
mero de ellos, Bonet et al. (2020a) analizan el impacto
de las medidas de aislamiento preventivo mediante
el uso de un modelo de insumo-producto, en el que
calculan las pérdidas econémicas generadas por reti-
rar a grupos de trabajadores formales e informales de
los distintos sectores de la economia. Los resultados
coinciden con los encontrados por otros autores, con
pérdidas entre $4,6 y $59 billones, dependiendo del
escenario de aislamiento considerado, y representan-
do entre el 0,5% y el 6,1% del PIB. En términos de los
sectores mads afectados, se destacan los relacionados
con alojamiento y servicios de comida, actividades
inmobiliarias, construccién y comercio. En un estudio
mds detallado a nivel regional, Bonet et al. (2020b), en-
cuentran disparidades regionales significativas en el
impacto del aislamiento preventivo, en donde las re-
giones periféricas, por los mayores niveles de informa-
lidad comparado con las regiones centrales, ven mds
restringida su mano de obra y por lo tanto los ingresos
de la poblacién.

Hasta el momento, se han analizado los efectos so-
bre las pérdidas econémicas a través del aislamiento
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Grafico 9.
Cambio porcentual de las principales cuentas de ingresos de las entidades territoriales (variacion para el

primer, segundo y tercer trimestre entre 2019 y 2020)
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de la mano de obra. La pregunta que queda es cémo
se han visto reflejadas estas pérdidas en las finanzas
de los gobiernos subnacionales. Con el fin de conocer
una primera aproximacion, esta subseccién presenta
los cambios que han tenido los ingresos, los gastos de
funcionamiento y los gastos de inversién en 2020 com-
pardndolos con el periodo correspondiente de 2019.
El Gréfico 8 muestra los cambios de las principales

cuentas de ingresos de los municipios (panel a) y los
departamentos (panel b), haciendo una comparacién
entre los trimestres correspondientes de 2019 y 2020.

Los resultados son claros en evidenciar las gran-
des reducciones en los ingresos de los gobiernos
subnacionales, especialmente los tributarios y sus
componentes, y en particular con un pico durante el
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segundo trimestre de 2020. En el caso de los munici-
pios, la caida en los ingresos tributarios durante este
segundo trimestre alcanz6 el 25,7%. Por componentes,
fue el impuesto predial el de mayor afectacién con una
disminucién del 35%, mientras que en el impuesto de
industria y comercio (ICA) fue del 15,2%. Una situa-
cién similar se observé también para el segundo tri-
mestre para el caso de los departamentos, en donde
los ingresos tributarios tuvieron una caida del 20%,
en donde se evidencian varios frentes de reducciones
significativas, en todos los casos por encima del 20%:
impuesto de registro 26,1%, licores y vinos 21,1%, cer-
veza 20,8%, cigarrillos y tabaco 25,4% y vehiculos au-
tomotores 23,4%3!.

De acuerdo con la Federacién Nacional de De-
partamentos (FND), los departamentos son los més
afectados en razén a las restricciones enfrentadas que
han llevado a reducciones en el consumo que afectan
directamente los ingresos propios de estas entidades
territoriales, tales como el consumo de combustible,
licores, cervezas y cigarrillos (FND, 2020). En el caso
particular del impuesto sobre vehiculos automotores
los resultados son explicados por el aplazamiento en
el recaudo debido al cambio en el calendario tributario
y el pago por cuotas autorizado por el articulo 6 del
decreto 678 de 2020 hasta junio de 2021. Por su parte
los efectos sobre el impuesto de registro pueden estar
explicados por el cierre temporal de las oficinas de re-
gistro de instrumentos ptblicos y las notarfas. Otras
acciones como la clausura de bares, restaurantes, ho-
teles, asi como los toques de queda, ley seca y prohi-
bicién de eventos ptiblicos explican las reducciones en

30 Es preciso destacar la importancia de los impuestos predial e ICA,
los cuales tienen una participacion promedio cercana al 9% y 10% del
ingreso total, respectivamente. Con respecto a los ingresos tributarios
estos dos impuestos representan cerca al 33% y 35%, respectivamente.
Otros rubros incluidos como ingresos tributarios son la sobretasa am-
biental, delineacién urbana, alumbrado ptblico, y avisos y tableros,
entre otros.

31 A diferencia de los municipios, en donde hay dos impuestos predo-
minantes (predial e ICA) de acuerdo a su participacion en los ingre-
sos tributarios, para los departamentos las participaciones, aunque
pueden fluctuar en el tiempo, son similares: registro (13,8%), licores y
cervezas (9,6%), cigarrillos y tabaco (11,7%), vinos (21,9%) y vehiculos
automotores (13,6%).

los ingresos por venta de licores, cerveza, cigarrillos y
tabaco (FND, 2020). Es importante mencionar que par-
te de este recaudo es utilizado para financiar sectores
como educacién, salud y deporte y recreacion.

Lo que se observa para el trimestre julio-septiem-
bre es una situacién mads favorable comparada con la
del segundo trimestre que, aunque en la mayoria de
los rubros de municipios y departamentos contintian
mostrando reducciones en los ingresos tributarios, son
menores a las observadas en el trimestre abril-junio.
Nuevamente, y como se mencioné antes, se observa
una clara heterogeneidad en la recuperacién entre mu-
nicipios y departamentos que tiene origen en el tipo
de actividades econémicas en las que se fundamenta
su base tributaria y cémo ha sido afectada por la pan-
demia.

El siguiente componente de interés es el gasto de
funcionamiento, en donde se observan reducciones si-
milares para municipios y departamentos durante el
segundo trimestre de 2020 comparado con el segun-
do trimestre de 2019, 10,4% para los primeros y 9,4%
para los segundos (Gréfico 9). Por componentes, el de
personal ha sido el que menores cambios ha mostrado
desde el inicio de la pandemia, con un leve aumento
del 2,5% en los municipios en el segundo trimestre,
mientras en los departamentos se observé una reduc-
cién leve del 1,3%%. En donde se observan reducciones
significativas durante el segundo trimestre es en los
gastos generales, del orden del 30,2% en los munici-
pios y del 29,4% en los departamentos.

Por el lado de las transferencias corrientes (com-
puesta por mesadas pensionales, transferencias a esta-
blecimientos ptblicos y entidades descentralizadas, a
corporaciones auténomas regionales, entre otros), las
reducciones fueron del orden del 26,2% en los munici-
pios y del 11,7% en los departamentos. El componente

32 Enel caso de los gastos de funcionamiento, los de personal son los de
mayor participacion para los municipios, cerca del 54%, mientras que
en los departamentos este rubro participa con el 38%. Para estos tlti-
mos la mayor participacién en los gastos de funcionamiento la tienen
las transferencias corrientes representando el 47%.
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Grafico 10.
Cambio porcentual de las principales cuentas de los gastos de funcionamiento de las entidades territoriales

(variacion para el primer, segundo y tercer trimestre entre 2019 y 2020)
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correspondiente a gastos de operacién, produccién y
comercializacién, aunque no estd presente en todos los
gobiernos subnacionales, tuvo reducciones del 9,4%
y 26,7% en municipios y departamentos, respectiva-
mente®. La situacién en términos de los gastos de fun-

33 Este componente corresponde a gastos asociados a la adquisicién de
los insumos necesarios para la produccién y comercializacién de bie-

cionamiento para el trimestre julio-septiembre se ha
mantenido con una dindmica similar a la del trimestre
abril-junio, en donde han continuado las reducciones
anivel de todos los componentes de los gastos de fun-
cionamiento. La tinica excepcién son los gastos de per-

nes y servicios, que puede ser de cardcter puramente comercial o de
fondo rotatorio (Decreto 2467 de 2018; IDEA, 2014).
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sonal en los gobiernos municipales, que se han man-
tenido en variaciones positivas, e incluso aumentaron
entre el segundo y tercer trimestre de 2020, en compa-
racion con los periodos correspondientes de 2019.

El tercer componente analizado es el de gastos
de inversién, para el cual tomamos cada uno de los
18 grandes sectores que lo conforman (Cuadro 7). Si
centramos la atencién en los cambios para el segundo
trimestre (abril-junio), observamos que la inversion to-
tal de los municipios se redujo en el 2,2%, mientras que
para los departamentos esta presentd un leve aumen-
to del 2% con respecto a igual periodo de 2019. Si nos
quedamos con este resultado para el total de la inver-
sién, se podria pensar que esta no fue afectada sustan-
cialmente. Sin embargo, si observamos los resultados
por sectores son evidentes las heterogeneidades, en
donde sobresalen, por ejemplo, la salud y la educacién
con variaciones positivas durante el segundo trimestre
de 2020 comparado con el mismo trimestre de 2019.
Para el caso de la educacién se observé una variaciéon
positiva en la inversién del 3,8% en los municipios y
del 10,2% en los departamentos. El sector salud por su
parte reporté aumentos en los montos de inversién del
2,9% en los municipios y del 17% en los departamen-
tos™.

En los departamentos, todos los demds sectores
presentaron reducciones en inversién durante el se-
gundo trimestre, oscilando entre el 15% (atencién
a grupos vulnerables) y el 97% (servicios publicos
diferentes a acueducto, alcantarillado y aseo, princi-
palmente mantenimiento y expansién del alumbrado
publico). En el caso de los municipios la dindmica es
similar, excepto en el caso de sectores como preven-
cién y atencién de desastres, fortalecimiento institu-
cional, promocién del desarrollo, y servicios ptblicos

34 Es importante tener en cuenta que, del total de la inversién en los
municipios, la salud y la educacién son los sectores con la mayor par-
ticipacién, 34,5% y 24,5%, respectivamente, seguido de lejos por trans-
porte con el 7,2% y por atencién a grupos vulnerables con el 5,2%.
Para el caso de los departamentos, el sector de educacién participa
con el 60% y el de salud con el 16,5% Yy, al igual que en los municipios,
el sector transporte participa con el 7%.

(sin acueducto, alcantarillado y aseo), en donde la in-
version durante el segundo trimestre de 2020 aument6
con respecto al mismo periodo de 2019.

Para el caso del trimestre julio-septiembre la reduc-
cién en la inversién total continué y se profundizé. En
el caso de los municipios durante ese tercer trimestre
se redujo en 6% con respecto al mismo periodo de
2019, y para los departamentos se observé una dismi-
nucién del 8%. Por sectores, para los dos niveles de
gobiernos subnacionales, salud y educacién continua-
ron con variaciones positivas con respecto al mismo
periodo de 2019. Los demds sectores mostraron entre
julio-septiembre un patrén similar al que trafan del se-
gundo trimestre, en donde se observaron reducciones
generalizadas con excepcién de salud, educacién, ser-
vicios publicos (diferentes a acueducto, alcantarillado
y aseo) y prevencién y atencién de desastres.

En sintesis, los resultados globales presentan un
escenario generalizado en el que los ingresos de los
municipios y departamentos disminuyeron en forma
significativa desde el inicio de la pandemia, llegando
al punto mds bajo durante el trimestre abril-junio de
2020, especialmente a razén de las profundas reduc-
ciones en los ingresos tributarios. Del mismo modo,
los gastos de funcionamiento de las entidades terri-
toriales presentaron contracciones que se vieron refle-
jadas en mayor medida en los gastos generales. Los
gastos de inversién no fueron ajenos a tales disminu-
ciones, en donde casi la totalidad de sectores se vieron
afectados por el aislamiento obligatorio decretado por
el gobierno, con excepcién de sectores como salud y
educacién tanto en municipios como en departamen-
tos, y adicionalmente en sectores como servicios pu-
blicos, prevencién y atenciéon de desastres, promocién
del desarrollo y fortalecimiento institucional en el caso
de los municipios.

Una dimensioén adicional que genera heterogenei-
dad en los resultados observados es la que considera
el tamafio de los gobiernos subnacionales®. En cuanto

35 La categorizacién de municipios, distritos y departamentos lo cer-
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a los ingresos tributarios totales, los municipios de la
categoria Especial presentaron la mayor caida (33,1%)
durante el segundo trimestre de 2020 (Gréfico Al). Si
bien todas las categorias han mostrado una mejoria
durante el tercer trimestre, las variaciones siguen sien-
do negativas en 2020 con respecto al mismo trimestre
de 2019. La excepcién es el grupo de municipios de
la categoria 6, para la cual los ingresos tributarios au-
mentaron en el 28,5%. Para el caso de los departamen-
tos, durante el segundo trimestre de 2020 estos repiten
el patrén de los municipios en que los de mayor tama-
fio son los que presentaron las mayores reducciones
(Especial: 19,6%; Categoria 1: 23,7%). Para el siguiente
trimestre (julio-septiembre) contintia la contraccién de
los ingresos tributarios a través de todas las categorias
con variaciones similares a las del trimestre abril-junio.

Los gastos de funcionamiento muestran también,
tanto para municipios como para departamentos, que
los de mayor categoria son los que presentaron las ma-
yores reducciones (Gréfico A2). Por ejemplo, para el
segundo trimestre de 2020 los municipios de las cate-
gorias especial, primera y segunda, redujeron su gasto
de funcionamiento total en cerca del 12%, comparado
con las categorias tercera, cuarta y quinta en las que las
variaciones fueron cercanas al 7%. Para el caso de los
departamentos, fue la primera categoria la que presen-
t6 su mayor reduccién en los gastos de funcionamien-
to (24%), tanto durante el trimestre abril- junio como
entre julio-septiembre. Durante el tercer trimestre las
reducciones en los gastos de funcionamiento se man-
tuvieron cercanas a las del segundo trimestre.

En cuanto a la inversién total, las reducciones en
los municipios han sido homogéneas a través de las
diferentes categorias (Grafico A3). La tinica excepcién
es la cuarta categoria que se ha mantenido en varia-
ciones positivas durante el segundo trimestre de 2020
comparado con el mismo periodo de 2019. En el caso

tifica la Contadurfa General de la Nacién con base en informaciéon
sobre ICLD, poblacién y gastos de funcionamiento. Tanto municipios
como departamentos tienen una categoria especial para las entidades
territoriales mas grandes, y otras seis mds en el caso de municipios y
cuatro para los departamentos.

de los departamentos las mayores caidas en la inver-
sién total se han presentado en la primera categoria,
que mostré una reduccién del 11,2% en el segundo
trimestre de 2020 y del 16,1% en el tercer trimestre de
2020. Otra caracteristica es que a lo largo de todas las
categorias se ha venido profundizado la reduccién a
través de cada trimestre pasando en muchos casos de
variaciones positivas en el primer trimestre a reduccio-
nes en el segundo y tercer trimestre.

Un aspecto importante que vale la pena mencio-
nar es el de los recursos del Fondo de Ahorro y Esta-
bilizacién (FAE), creado en 2012 a partir de la cons-
titucion del Sistema General de Regalias (SGR). Este
fondo tendria como propésito servir de instrumento
de estabilizacién fiscal y macroeconémica, y estarfa
alimentado por hasta el 30% de los recursos del SGR
(Acto Legislativo 05 de 2011). Los recursos de este fon-
do contribuyeron a la mitigacién del estado de emer-
gencia econdémica generado durante la pandemia por
el COVID-19, aproximadamente US$300 millones que
correspondian a cerca del 80% de los recursos disponi-
bles en ese momento. Vale la pena mencionar que este
era el tnico fondo de estabilizacién macroeconémica
con el que contaba el pafs, y era alimentado con re-
cursos de los entes territoriales. Posteriormente, con la
reforma a las regalias (Ley 2056 de 2020) el mecanismo
de ahorro que existia a través de este fondo se debilité
significativamente.

Al respecto de los posibles efectos de los periodos
de aislamiento, la DAF (MHCP-DAF, 2020), elabor6 un
documento en el que expuso algunas de las principales
implicaciones de la pandemia sobre la situacién fiscal
y financiera de las entidades territoriales. En términos
generales, el informe prevé en el corto plazo proble-
mas de liquidez causados por reducciones en el ingre-
50 y mayores presiones en el gasto. Para ello, la DAF
menciona tres escenarios de estrés fiscal (moderado,
intermedio y alto) a partir de los cuales se realizan
proyecciones de cambios en las principales cuentas
financieras, la posibilidad de reorientacién de recur-
s0s, y los efectos sobre el cumplimiento de las normas
de responsabilidad fiscal. Es importante aclarar que
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estos resultados no son comparables con los que se
presentaron anteriormente, ya que los escenarios que
se presentan corresponden a todo el periodo 2020. En
el escenario intermedio se prevén caidas cercanas al

30% en los ingresos tributarios, 15% en los no- tribu-
tarios, 15% en gastos en formacién bruta de capital, y
aumentos del 6% en los gastos de funcionamiento y en
inversién social.

Cuadro 7.
Cambio porcentual de las principales cuentas de los gastos de inversion de las entidades territoriales (varia-

cién para el primer, segundo y tercer trimestre entre 2019 y 2020)

a. Municipios

b. Departamentos

Sectores Trimestre Variacion % Sectores Trimestre Variacion %
Enero-marzo -3,8% Enero-marzo 15,2%
Total Abril-junio -2,2% Total Abril-junio 2,0%
Julio-septiembre -6,0% Julio-septiembre -8,1%
Enero-marzo -0,3% Enero-marzo 16,0%
Educacion Abril-junio 3,8% Educaciéon Abril-junio 10,2%
Julio-septiembre 1,1% Julio-septiembre 3,5%
Enero-marzo -0,5% Enero-marzo 60,5%
Salud Abril-junio 2,9% Salud Abril-junio 17,0%
Julio-septiembre 9,3% Julio-septiembre 3,7%
Enero-marzo -26,0% Enero-marzo -37,1%
APSB (No VIS) Abril-junio -24,9% APSB (No VIS) Abril-junio -73,7%
Julio-septiembre -24,8% Julio-septiembre -55,4%
Enero-marzo -35,0% Enero-marzo 43,7%
Deporte y recreacién Abril-junio -51,7% Deporte y recreacién Abril-junio -57,1%
Julio-septiembre -55,6% Julio-septiembre -82,9%
Enero-marzo -32,8% Enero-marzo -37,6%
Cultura Abril-junio -43,8% Cultura Abril-junio -26,4%
Julio-septiembre -48,6% Julio-septiembre -55,3%
Enero-marzo 42,6% Enero-marzo -97,5%
Zi;vzz)z )pﬁblicos Abriljunio 113,1% (S;;vjl::); )pﬁblicos Abriljunio 97,0%
Julio-septiembre 78,5% Julio-septiembre -96,5%

Continiia en la siguiente pdgina.
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Cuadro 7. Cambio porcentual de las principales cuentas de los gastos de inversion de las entidades territo-
riales (variacion para el primer, segundo y tercer trimestre entre 2019 y 2020) (Continuacién)

a. Municipios b. Departamentos

122

Sectores Trimestre Variacion % Sectores Trimestre Variacion %
Enero-marzo -51,0% Enero-marzo -89,8%
Vivienda Abril-junio -48,2% Vivienda Abril-junio -86,4%
Julio-septiembre -53,0% Julio-septiembre -83,3%
Enero-marzo -27,7% Enero-marzo 149,5%
Agropecuario Abriljunio -42,2% Agropecuario Abriljunio -41,4%
Julio-septiembre -43,7% Julio-septiembre -62,2%
Enero-marzo 6,8% Enero-marzo -65,7%
Transporte Abriljunio -47,6% Transporte Abril-junio -67,4%
Julio-septiembre -43,9% Julio-septiembre -67,5%
Enero-marzo -58,4% Enero-marzo 271,5%
Ambiental Abriljunio -51,0% Ambiental Abriljunio -79,6%
Julio-septiembre -51,4% Julio-septiembre -57,7%
Enero-marzo 5,0% Enero-marzo -100,0%
Centros de reclusién Abriljunio -4,3% Centros de reclusién Abril-junio -57,3%
Julio-septiembre -18,7% Julio-septiembre -53,5%
Enero-marzo 15,6% Enero-marzo 1.025,7%
Prevencion y Prevencion y
atencion de Abriljunio 114,3% atencion de Abriljunio 1.354,0%
desastres desastres
Julio-septiembre 81,3% Julio-septiembre 523,8%
Enero-marzo -53,0% Enero-marzo -74,9%
P i6 1 P i6 1
romocion de Abril-junio 23,9% romocion de Abril-junio -66,9%
desarrollo desarrollo
Julio-septiembre -17,3% Julio-septiembre -61,9%
Enero-marzo -18,0% Enero-marzo 107,5%
Afencion grupos 1 iunio -26,6% AfenciOn grupos 1 i funio -15,0%
vulnerables vulnerables
Julio-septiembre -35,1% Julio-septiembre -43,7%

Continiia en la siguiente pdgina.
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Cuadro 7. Cambio porcentual de las principales cuentas de los gastos de inversion de las entidades territo-

riales (variacion para el primer, segundo y tercer trimestre entre 2019 y 2020) (Continuacién)

a. Municipios

b. Departamentos

Sectores Trimestre Variacion % Sectores Trimestre Variacion %
Enero-marzo -17,9% Enero-marzo -88,0%
Equipamiento Abriljunio -68,5% Equipamiento Abril-junio -91,9%
Julio-septiembre -72,5% Julio-septiembre -94,0%
Enero-marzo -11,7% Enero-marzo -62,4%
D 11 D 11
esarrotio Abriljunio -33,2% esarro’io Abriljunio 63,5%
comunitario comunitario
Julio-septiembre -40,2% Julio-septiembre -57,9%
Enero-marzo -28,3% Enero-marzo -51,4%
Fortalecimi Fortalecimi
Fortalecimiento Abriljunio 21,7% Fortalecimiento Abriljunio -53,4%
institucional institucional
Julio-septiembre -25,6% Julio-septiembre -40,8%
Enero-marzo -46,8% Enero-marzo -26,5%
Justicia y seguridad  Abril-junio -34,6% Justicia y seguridad  Abriljunio -61,5%
Julio-septiembre -33,4% Julio-septiembre -64,3%

Fuente: Célculos de los autores con base en informacion del Consolidador de Hacienda e Informacién Publica (CHIP)

De acuerdo a la FND las entidades territoriales
han enfrentado presiones de gasto simultdneamente
con contracciones significativas de los ingresos pro-
pios, debido a que estos tienen una alta dependencia
del comportamiento de la economfa. Esto se evidencia
especialmente con las reducciones en el consumo, res-
tricciones a la circulacién vehicular, cierres de estable-
cimientos, disminucién en la contratacién ptblica, re-
duccién en la frecuencia del transporte publico, entre
otras (FND, 2020). De la misma forma la Federacion
Nacional de Municipios (FNM) y la Asociacién Co-
lombiana de Capitales (Asocapitales) han venido ana-
lizando el estado de las finanzas de los municipios y
presentando estrategias que podrian contribuir con la
recuperacién de la situacién actual de estas entidades
territoriales (Asocapitales, 2020).

En cuanto a la reorientacién de recursos, de acuer-
do con lo establecido en el Decreto 461 de 2020, son
las rentas con destinacién especifica por acto adminis-
trativo y legal las que se incluyen para este propésito,
excluyendo recursos del SGP, SGR, recursos de juego
y azar, y los derivados del monopolio de licores. Te-
niendo en cuenta los diferentes escenarios, los montos
reorientables son del orden de los $3,4, $3,0 y $2,4 bi-
llones en los escenarios moderado medio y estresado,
respectivamente, MHCP-DAF (2020). En términos de
su utilidad en la cobertura de la caida de los ingresos
corrientes de libre destinacién (ICLD), bajo el esce-
nario moderado, los recursos reorientables podrian
cubrir completamente la caida, mientras que bajo los
otros dos los recursos adicionales no alcanzarian a cu-
brir la totalidad de dicha caida.
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Las caidas en los ICLD son heterogéneas por tipo
de entidad territorial, en donde los municipios capita-
les y los departamentos son los que enfrentan las més
fuertes disminuciones, en comparacién con los mu-
nicipios no capitales. La razén es la alta dependencia
de transferencias de estos tltimos que los hace menos
susceptibles por tener menores niveles de ICLD.

En un ejercicio adicional, el MHCP-DAF (2020) in-
cluye las proyecciones de los efectos que sobre las enti-
dades territoriales tendrfa el cumplimiento de algunas
de las normas de responsabilidad fiscal subnacional.
En cuanto a los limites establecidos por la Ley 617 de
2000, los calculos prevén que el porcentaje de entida-
des territoriales que incumplirfan los limites estableci-
dos por la norma varfan entre el 12%, el 25% y el 44%
en el escenario moderado, intermedio o estresado,
respectivamente, con faltantes de ingresos que varfan
entre los $0,1, $0,9 y $3,3 billones, para cada escenario.

Para el caso de la Ley 358 de 1997 que, como se
menciond antes, considera limites en los indicadores
de sostenibilidad y solvencia, la DAF (MHCP-DAF,
2020) encontré que, bajo ninguno de los tres escena-
rios (moderado, intermedio y estresado), las entida-
des territoriales enfrentarfan incumplimiento genera-
lizado en los indicadores. La razén de ello, asi como
lo mostraron Pérez y Bonet (2018), es la buena salud
fiscal en términos de deuda, ya que los autores encon-
traron que, por ejemplo, solo tres de los 711 gobiernos
subnacionales con algtn tipo de deuda, excedian los
limites de sostenibilidad y ninguno excedia los de sol-
vencia al cierre de 2019. Sin embargo, la capacidad de
endeudamiento si se veria reducida en forma significa-
tiva si se tiene en cuenta que antes de la pandemia del
COVID-19 la disponibilidad de endeudamiento estaba
alrededor de los $30 billones, y bajo los diferentes es-
cenarios, moderado, intermedio y estresado, pasaria a
$25,3, $19,0 y $12,7 billones, respectivamente.

C. Sobre la necesidad de flexibilizar las nor-
mas de responsabilidad fiscal subnacional

A causa de la crisis originada por el aislamiento decre-
tado para prevenir el contagio por el COVID-19, han
aumentado los argumentos a favor de una reforma
a las reglas de sostenibilidad fiscal subnacional para
Colombia. Antes de mencionar algunas de las reco-
mendaciones de expertos, es importante recordar que,
como se discutié anteriormente, las evaluaciones de
estas reglas fiscales han mostrado que han sido exi-
tosas en sus objetivos de reduccién del gasto, control
del endeudamiento y fortalecimiento de los ingresos
de municipios y departamentos. Sin embargo, estas
normas no consideraron en su reglamentacién inicial,
estrategias para enfrentar choques exégenos que afec-
taran significativamente los ingresos de las entidades
territoriales, y que llevaran a la imposibilidad de cum-
plir con las estrictas restricciones de gasto y deuda. Por
supuesto, ninguna reglamentacién que se hubiera con-
siderado habria sido suficiente ante una crisis como la
enfrentada por la actual pandemia del COVID-19. De
este modo, frente a un escenario sin la suficiente fle-
xibilidad, en Colombia se expidi6 el Decreto 678 del
20 de mayo de 2020 que, como se mencioné anterior-
mente, reglamenta la suspensién temporal de las re-
glas fiscales subnacionales con el fin de facilitar a las
entidades territoriales conjurar parte de la actual crisis.

En esta subseccién se mencionaran algunas de las
medidas que la literatura considera podrian adoptar-
se en una eventual reforma a las normas de respon-
sabilidad fiscal subnacional. Por su parte MHCP-DAF
(2020), aunque su enfoque estd ligado a dar solucién a
los retos que deja la pandemia por el COVID-19, men-
cionan algunas de las posibles medidas que podrian
incluirse en una futura reforma estructural: (1) flexi-
bilizacién de los créditos de tesoreria como medida
para solventar la liquidez; (2) posibilidad por parte de
las de las entidades territoriales de renegociacién de
la deuda que se tenia al cierre del periodo antes del
choque, y poder obtener un periodo de gracia para el
pago de la deuda ptblica adquirida con el sistema fi-
nanciero nacional; y (3) flexibilizacién temporal de la
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Cuadro 8.
Algunas medidas propuestas de cambios en las medidas de disciplina fiscal subnacional

Dimension

Cambios propuestos

1. Consolidar en una sola regla las normas de responsabilidad fiscal actuales

2. Implementacién de cldusulas de escape en donde se definan claramente al menos los siguientes cri-

terios:

a. Las causas o hechos sobrevinientes que dan origen a la suspensién temporal de las reglas*

Generales

b. El comité que determinard si el hecho sobreviniente activa las cldusulas de escape

c. Latermporalidad inicial de funcionamiento de la cldusula y el niimero de periodos que se puede

extender

d. Elmecanismo de retorno al cumplimiento de las reglas, el cual debe ser gradual en el tiempo

3. Implementar mecanismos que incentiven el ahorro de recursos en las partes altas del ciclo econémico

y el estimulo del gasto en las partes bajas

Ley 617 de 2000

- Pasar de los limites al gasto de funcionamiento a los limites a gastos asociados al gsto de personal y

servicios personales, sin importar si se cubren con gastos de funcionamiento o de inversién. Los limi-
tes pasarfan de ser relativos a los ingresos corrientes de libre destinacién a ser relativos a los ingresos

operativos

Ley 358 de 1997
Por regla

Para el indicador de capacidad de pago, calculado actualmente como el cociente entre el interés de

deuda y los ingresos corrientes, incluir en el denominador los recursos de capital que hayan tenido un
comportamiento estable en el largo plazo.
- Incluir a los establecimientos ptiblicos en el cumplimiento de los indicadores de sostenibilidad y ca-

pacidad de pago

- Quelas operaciones de endeudamiento (incluidos los establecimientos publicos de cada entidad terri-
torial), se destinen tinicamente a formacién bruta de capital

Nota: Las propuestas corresponden en su mayoria a las discutidas en el marco de la Misién de Descentralizacién.

asignacion de propésito general de inversién forzosa
del SGP.

Mads especificamente en lo relacionado con las re-
glas fiscales, los autores mencionan la necesidad de
incluir cldusulas de escape que permitan que las me-
didas funcionen en forma contraciclica: (1) posibilidad
de adquirir créditos con las entidades financieras, sin
autorizacién del MHCP, ante el incumplimiento de los
limites de solvencia y sostenibilidad establecidos en la
Ley 358 de 1997; (2) posibilidad de modificacién tem-
poral del limite de sostenibilidad establecido por la
Ley 358 de 1997 con el fin de mejorar la autonomia en
la capacidad de endeudamiento (recomiendan pasar

del 80% al 100% el cociente entre saldo de deuda y los
ingresos corrientes), y ademds suspender el cumpli-
miento del limite de solvencia; (3) suspender el reque-
rimiento de suscripcién de un plan de desempefio y de
la restriccién del apoyo financiero de la Nacién en el
caso de que las entidades territoriales superen el limite
de gasto establecido en la Ley 617 de 2000; (4) suspen-
der temporalmente la reclasificacién de las entidades
territoriales ante disminuciones de los ICLD que lle-
ven a las entidades territoriales a superar los limites
de gasto establecidos en la Ley 617 de 2000. Al respecto
de los posibles cambios que podrian considerarse al
momento de discutir la modernizacién de las medidas

de responsabilidad fiscal subnacional en Colombia, el
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Cuadro 8 resume algunas de las medidas propuestas
por la Misién de Descentralizacién.

Adicional a estas medidas, y dada la experiencia
con la ley de restructuracién de pasivos (Ley 550 de
1999), en el sentido de que el acompafiamiento por
parte del MHCP a través de la DAF puede extender-
se por largos periodos de tiempo, podria considerarse
que una vez se evalde la situacién de sostenibilidad de
la entidad territorial particular, se haga una proyeccién
del tiempo requerido aproximado en el que la entidad
territorial deberia regresar a sus niveles adecuados de
sostenibilidad fiscal. Lo anterior para dar claridad a to-
das las partes involucradas del tiempo que este proce-
so estard en curso, que les permita una adecuada toma
de decisiones de corto, mediano y largo plazo.

Otro aspecto de gran relevancia relacionado con las
acciones que promuevan una politica contraciclica por
parte de los gobiernos subnacionales son los estimu-
los del ahorro en las partes altas de ciclo econémico, y
de desahorro e impulso econémico en las partes bajas.
En particular estas acciones se desarrollan a través de
mecanismos conocidos como fondos de estabilizacién,
creados para mitigar la volatilidad de los ingresos pro-
venientes de la explotacién de recursos naturales no
renovables. Para el caso de Colombia el Fondo de Aho-
rro y Estabilizacion (FAE) se cre6 en 2012 con el prop6-
sito de ahorrar recursos provenientes de la produccién
de recursos naturales no renovables y asi estabilizar la
inversién manteniendo niveles de gasto relativamen-
te estables. Desafortunadamente este mecanismo se
debilité sustancialmente con la reforma del 2019. Por
esta razén, la literatura reconoce que el mecanismo
mas eficiente para la implementacién de reglas fiscales
contraciclicas exitosas son los fondos de estabilizacién,
o su vinculo a través de ellos y en coordinacién con
la politica fiscal general, de modo que se estimule el
ahorro en las partes altas del ciclo econémico y el des-
ahorro en los valles.

Con una dimensién internacional, un documento
que se refiere a los elementos bésicos que deberian te-
ner las reglas fiscales subnacionales es el de Eyraud et

al. (2020). Dentro de los aspectos mencionados por los
autores, y que las autoridades deberfan considerar al
momento de crear o modificar las normas de discipli-
na fiscal, estdn el nivel de complejidad (por ejemplo, si
define ajustes al ciclo econémico), si incluye cldusulas
de escape y determinar el calculo de sus pardmetros,
y transversal a todo esto estdn la simplicidad, el facil
monitoreo y la resiliencia. Adicionalmente, que tengan
la suficiente flexibilidad para ajustarse al modelo de
descentralizacién existente, ya que en algunos casos
los presupuestos de los gobiernos subnacionales tien-
den a ser mas rigidos que el nacional. Esto es particu-
larmente cierto en el caso del gasto, lo cual lleva a que
sea complejo, por ejemplo, lograr reglas fiscales ajusta-
das al ciclo, esto a pesar de que las reglas de gasto son
sencillas en su disefio.

Otro aspecto mencionado por los autores, y que
deberia considerarse al momento de una reforma, son
las razones por las cuales los gobiernos subnacionales
adquieren endeudamiento. Por ejemplo, la financia-
cién de bienes y servicios publicos, la estabilizacién
macroeconémica, y para competir con otras entidades
territoriales. De la misma manera, la equidad interge-
neracional adquiere importancia. Esto es claro al con-
siderar dos situaciones: (1) que la financiacién de un
gasto corriente se haga solamente con deuda, lo cual
implicarfa que generaciones futuras estarian pagando
por gastos corrientes; y (2) cuando se permita financiar
inversién solamente con impuestos, caso en el cual las
generaciones actuales de contribuyentes estarian pa-
gando los costos totales, incluidos aquellos que van a
disfrutar generaciones futuras.

Al respecto de uno de los principales objetivos de
las reglas fiscales subnacionales, que es la mitigaciéon
de los riesgos de sobreendeudamiento, y que puede
llevar a situaciones de déficit, Eyraud et al. (2020) ar-
gumentan que el no cumplimiento llevarfa a impac-
tar la posicién fiscal del Gobierno Nacional por dos
razones especificamente. La primera tiene que ver
con las externalidades verticales que llevan a que los
problemas fiscales se transmitan entre niveles de go-
bierno, por ejemplo, los costos de rescate o a través
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de mayores primas de riesgo en emisiones soberanas.
La segunda considera las externalidades horizontales,
que ocurren cuando los gobiernos subnacionales, por
su cercania geografica o por sus relaciones econémicas
o comerciales, afectan a otras jurisdicciones directa o
indirectamente.

Relacionado con lo anterior, otro aspecto que ha
sido de particular interés en la literatura reciente es el
vinculo entre las reglas fiscales y el crecimiento eco-
némico. Estudios recientes han mostrado que reglas
fiscales inflexibles han deteriorado el crecimiento eco-
némico en algunos paises, particularmente a través de
reducciones en la inversién ya que sus multiplicadores
son mucho mayores que cualquier otro componente
del gasto o incluso de los impuestos (Végh et al., 2018).
Ardanaz et al. (2020) argumentan que dos de las prin-
cipales desventajas de las reglas fiscales inflexibles es
que promueven la prociclicidad y reducen la inver-
sién, esto dltimo ya que con medidas que buscan redu-
cir el gasto, siendo el corriente muy dificil de reducir,
lo mds facil y rdpido es reducir la inversién. Esto ten-
dria entonces un efecto sobre el crecimiento y efectos
redistributivos negativos.

Por esto algunos paises han optado por flexibilizar
las reglas y reducir estos impactos negativos. Algunas
de estas medidas son: (1) metas fiscales ajustadas al ci-
clo; (2) cldusulas de escape para enfrentar chéques ex-
ternos; (3) exclusion de ajustes al gasto de capital como
parte de la regla. Los resultados encontrados para un
grupo de paises desarrollados y en desarrollo mues-
tran cémo un plan de ajuste fiscal reduce la inversién
publica de aquellos sin reglas fiscales o con reglas ri-
gidas en cerca del 10%, mientras que no hay eviden-
cias de reducciones para aquellos que implementaron
reglas flexibles. El canal de transmisién que permite
que este tipo de reglas no afecte la inversién es que
el gasto de capital no se incluye dentro de la férmula
de la regla, protegiéndola de ajustes ante choques ne-
gativos o en periodos de bajo crecimiento. El mismo
efecto se produce al implementar reglas que tienen en
cuenta ajustes al ciclo econémico, que aislan el gasto
de inversién logrando que los picos y valles ciclicos

del crecimiento econémico no tengan un efecto sobre
este. El otro factor del que la flexibilidad en las reglas
permite proteger la inversién y el crecimiento econé-
mico son las cldusulas de escape, en particular frente a
choques inesperados.

De acuerdo con Ardanaz et al. (2020), su disefio
debe permitir reacciones rdpidas que permitan des-
viaciones temporales, en donde se mencionan los es-
timulos fiscales discrecionales. Los autores enfatizan
ademds que reglas fiscales modernas con las caracte-
risticas mencionadas promoveran el crecimiento siem-
pre y cuando lo que se proteja sea el gasto de inver-
sién productiva. En el estudio los autores mencionan
algunas condiciones (no ideales) bajo las cuales seria
preferible privilegiar reducciones en la inversién sobre
otro tipo de gastos. Por ejemplo, cuando la inversién
es ineficiente; cuando se hace necesario aumentar las
transferencias condicionadas como gasto corriente
para aumentar la demanda agregada; después de un
periodo de expansién significativa de la inversién; y
en el caso que resulte mds eficiente o resulte en mayor
bienestar trasladar la provisiéon de algin servicio de
infraestructura al sector privado.

Mendoza et al. (2021) analizan también el efecto
de las reglas fiscales y de otras alternativas o contra-
factuales en la inversién y en la sostenibilidad de la
deuda en Pert. Para ello utilizan modelos estocdsticos
de equilibrio general (DSGE). Los resultados indican
que luego de la implementacién de las reglas fiscales
en el 2000 la inversién se redujo entre 60% y 80%. En
cuanto a reglas alternativas los autores mencionan que
una regla fiscal estructural es la que més hubiera au-
mentado el bienestar de la poblacién durante el mismo
periodo en comparacién con otras alternativas. El ca-
nal de transmisién es la reduccién de la prociclicidad
de la inversién y la volatilidad macroeconémica ante
dos escenarios, un choque externo en los precios de los
commodities y uno en la tasa de interés internacional.

Todos estos aspectos son de especial interés por
parte de las autoridades que quieran implementar o
modificar un sistema de normas de disciplina fiscal
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subnacional, en donde deberan evaluar las ventajas y
desventajas de cada una de ellas dependiendo del tipo
de gobierno, de los objetivos y de las necesidades par-
ticulares de cada economfa.

VI. Conclusiones

En Colombia, luego de las medidas adoptadas a tra-
vés de la reforma constitucional de 1991, en particular
la profundizacién de la descentralizacién y el conse-
cuente aumento de las transferencias, se dieron los
incentivos para el aumento sostenido del gasto, el so-
breendeudamiento y el aumento del pasivo pensional
territorial que terminaron con un alto déficit, y que
finalmente derivo en la inestabilidad macroeconémica
de finales de los noventa. Con el fin de conjurar esta
crisis, en 1997 se inici6 la implementacién de una serie
de medidas que se convertirfan en lo que se conocen
como reglas fiscales subnacionales, o medidas restric-
tivas sobre la politica fiscal que fijan limites a las prin-
cipales cuentas fiscales de los gobiernos subnacionales.

Este documento realizé un recorrido descriptivo
por las principales normas de responsabilidad fiscal
subnacional, sus caracteristicas, una revisién de es-
tudios que evaltian su eficacia, y el panorama actual
frente a la crisis generada por el aislamiento preventi-
vo para evitar la propagaciéon del COVID-19. Lo que se
pudo observar es la importancia que tienen las finan-
zas de los gobiernos subnacionales en el conjunto de
las cuentas fiscales del sector ptiblico nacional. Ade-
mas, la evidencia sefiala que las medidas de respon-
sabilidad fiscal establecidas entre 1997 y 2003 fueron
efectivas y contribuyeron a construir unas finanzas
territoriales saludables. Sin embargo, se identificaron
algunos aspectos de las reglas fiscales por mejorar, en
particular el reto de lograr una mayor flexibilidad, de-
finiendo cldusulas de escape, ajustes al ciclo econémi-
co y exclusién de gastos del capital productivo de las
férmulas.

En medio de la actual crisis, una buena noticia fue
el hecho de que esta encontrara unas finanzas subna-
cionales sin problemas de sobreendeudamiento y con
un gasto y un déficit bajo control. A pesar de ello, los
efectos del aislamiento por el COVID-19 han sido tan
profundos que han llevado a un deterioro sin prece-
dentes en la economia nacional, que se han traducido
en efectos significativos en las principales cuentas de
las entidades territoriales. Por ejemplo, los ingresos de
las entidades territoriales muestran contracciones del
orden del 10% en el segundo trimestre del 2020 con
relacién al mismo periodo del 2019, liderados, tanto
en municipios como departamentos, por los ingresos
tributarios con una disminucién cercana al 20%. Re-
ducciones similares se evidenciaron en los gastos de
funcionamiento.

Ante un panorama como el actual, se hace necesa-
rio adoptar modificaciones a las medidas de discipli-
na fiscal subnacional de tal manera que, ante futuros
choques exdgenos, estas sean capaces de absorber el
impacto en las cuentas fiscales de las entidades terri-
toriales. Particularmente, y con la experiencia de va-
rias décadas de funcionamiento en varios paises, la
literatura recomienda disefiar medidas que prevengan
lo que se conoce como inconsistencias temporales, en
el sentido que no se ajustan rapidamente, o son ino-
perables frente a hechos fortuitos (Eyraud et al., 2018;
Eyraud et al., 2020). Estos eventos no solamente se re-
fieren a hechos como el enfrentado por el actual CO-
VID-19, sino otros de mayor regularidad como los re-
lacionados al ciclo econémico o politico, este tltimo en
el que aumenta el gasto durante el dltimo afio de go-
bierno (Chamorro y Urrea, 2016; Ter-Minassian, 2010).
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Formacién de predios y ajustes al avaltio catastral para el cobro del impuesto predial

Cuadro Al.

Ano Predios formados (1) Reajuste avalio Dgg;l::\sto
Rz ELE, fomados  formados
1986 - - 7,79% 17,27% 2452
1987 - - 10,01% 14,50% 2452
1988 - - 9,97% 22,74% 2452
1989 0% 45,90% 13,42% 22,50% 2452
1990 0% 68,50% 15,20% 23,10% 2492
1991 15% 74% 16% 22,00% 2563
1992 10% 85% 27% 31,19% 2623
1993 18% 80% 26,92% 29,61% 2676
1994 77% 95% 21,07% 21,07% 2740
1995 50% 96% 17,88% 22,35% 2815
1996 60% 96% 17% 21,09% 2888
1997 72% 94% 18% 18% 2979
1998 - 97,17% 16% 20,80% 3018
1999 - - 15% 19,50% 3060
2000 - 97,20% Sin reajuste (3) 13% 3098
2001 - 98,60% Sin reajuste 4% (5) 3147
Predios(‘;;rbanos Predios rurales
2002 - 97,60% 3,5% 2% 3210
2003 86% 98,23% 3,5% 3,5% 3258
2004 100% 98,24% 4,42% 0,29% 3325
2005 100% 98,80% 5% 2,5% 3405
2006 100% 98,80% 4,5% 4,5% 3454
2007 100% 98,80% 4% 4% 3505

Continiia en la siguiente pdgina.
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Cuadro Al. Formacién de predios y ajustes al avalio catastral para el cobro
del impuesto predial (Continuacion)

2008 100% 99% 4% 1,77% (6) 3557
2009 100% 99% 5% 5% 3630
2010 100% 99,3% 3% 3% 3691
2011 100% 99,3% 3% Sin reajuste 3717
2012 100% 99,34% 3% 3% 3738
2013 100% 99,35% 3% 3% 3792
2014 100% 99,38% 3% 3% 3824
2015 100% 99,40% 3% 3% 3852
2016 100% 99,39% 3% 3% 3881
2017 100% 99,40% 3% 3% 3913
2018 100% 99,10% 3% 3% 3954
2019 100% 99,10% 3% 3% 3980

Nota: (1) Los predios formados son aquellos que, como resultado de revision por parte de los actores catastrales, cuentan con informacién fisica,
juridica, fiscal y econémica. También se refiere a aquellos predios cuya informacién ha sido actualizada. (2) La informacién correspondiente a los
predios formados del IGAC, a partir de 1993, representan los predios formados por el IGAC y oficinas catastrales independientes, excluyendo
al Distrito Capital. (3) La razén de esto es que durante los dos afios anteriores los incrementos en los precios de la vivienda fueron inferiores a la
tasa de inflacién presentada, debido a la recesién econémica y del sector constructor de estos afios. (4) A partir del 2012 se establecen reajustes
por predios urbanos y rurales, no por predios formados y no formados. (5) Este incremento se realiz6 con base en el Indice de Valoracién Predial
(IVP) y no el IPC. (6) De acuerdo a la variacién del IPPA.
Fuente: Documentos CONPES correspondientes.
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Grafico Al.
Cambio porcentual de los ingresos tributarios de las entidades territoriales. Variacién para el primer, segun-
do y tercer trimestre entre 2019 y 2020 por categorias de municipios y departamentos
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Fuente: Calculos de los autores con base en informacién del Consolidador de Hacienda e Informacién Publica (CHIP)

140



REGLAS FISCALES SUBNACIONALES EN COLOMBIA: DESDE SU CONCEPCION
HASTA LOS RESULTADOS FRENTE AL COVID-19

Gerson Javier Pérez-Valbuena | Jaime Bonet-Morén | Diana Ricciulli-Marin | Paula Barrios

Grafico A2.

Cambio porcentual del gasto de funcionamiento total de las entidades territoriales. Variacion para el primer,

segundo y tercer trimestre entre 2019 y 2020 por categorias de municipios y departamentos

a. Municipios

b. Departamentos
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Fuente: Calculos de los autores con base en informacién del Consolidador de Hacienda e Informacién Publica (CHIP)

141



COYUNTURA ECONOMICA: INVESTIGACION ECONOMICA Y SOCIAL
Volumen LIV | Diciembre de 2024 | pp. 83-142

Grafico A3.
Cambio porcentual del gasto de inversién total de las entidades territoriales. Variacion para el primer, se-
gundo y tercer trimestre entre 2019 y 2020 por categorias de municipios y departamentos

a. Municipios b. Departamentos
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Fuente: Calculos de los autores con base en informacién del Consolidador de Hacienda e Informacién Publica (CHIP)
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