Las reglas fiscales subnacionales en Colombia: antecedentes y lecciones

iprendidas - P]rtal dﬁ]vestigiciones EcoEémicas . I

Colombia: antecedentes y lecciones
aprendidas

Numero:

107

DOI:
https://doi.org/10.32468/espelQ7
Publicado:

Lunes, 12 Febrero 2024
Cordinador(a/es):

Gerson Javier Pérez-Valbuena®
Coautores:

Ligia Alba Melo-Becerra®,
Jhorland Ayala-Garcia®,

Clark Granger®,

Jaime Alfredo Bonet-Moron®,
Norberto Rodriguez-Nifio®,

Diana Ricciulli-Marin®,

Paula Andrea Barrios Bueno,
Juan Pablo Jiménez,

Ignacio Ruelas Avila,

Leonardo Letelier S.

Ver mas

“Banco de la Republica, Colombia
Clasificacion JEL:

H7, H12, R5

Palabras clave:

Crisis fiscales, reglas fiscales subnacionales, economia regional
Resumen:

La implementacion de las reglas fiscales subnacionales en Colombia ocurrida entre 1997 y 2003 tuvo
como propdsito recuperar la sostenibilidad fiscal de las entidades territoriales puesta en riesgo con el
aumento del gasto, la deuda y el déficit, hechos que coincidieron con la profundizacion de la
descentralizacion fiscal que dejé la Constitucién de 1991. Este documento tiene el propdsito de hacer una
revision de estas medidas, analizar su papel en la relacién que existe entre las transferencias y las
finanzas de los gobiernos subnacionales y en la ciclicidad de la politica fiscal de los departamentos, revisar
los efectos del Covid-19 en las finanzas territoriales que llevaron a la suspensién de las reglas fiscales y
hacer una revision de las experiencias internacionales en cuanto a su estructura y funcionamiento. Los
resultados muestran que la existencia y cumplimiento de las reglas fiscales por parte de municipios y
departamentos estd relacionada con la recuperacion de la sostenibilidad fiscal territorial, con reducciones
en la prociclicidad de la politica fiscal y con el fortalecimiento de la relacién entre las entidades
territoriales y el gobierno nacional a través de las transferencias. De las buenas practicas internacionales
identificadas se destacan las valvulas de escape, el ajuste al ciclo econdmico y la coordinacién fiscal
intergubernamental.
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e Descargar xml

En este nuevo capitulo de Charlas Banrep se analiza la mas reciente entrega de los Ensayos
sobre Politica Econdmica - ESPE, con el coordinador de este trabajo, Javier Pérez. En este
documento se hace una revisidn de cada una de las normas de disciplina fiscal que aplican a
municipios y departamentos, destacando sus caracteristicas, sus limitaciones y si han
cumplido con el objetivo para el que fueron creadas. EI ESPE 107 sefala que el cumplimiento
de las normas sobre las finanzas publicas subnacionales ha estado asociado con una mejor
salud fiscal territorial, con reducciones en la prociclicidad de sus ingresos y gastos y con el
fortalecimiento de la relacién entre los departamentos, municipios y el gobierno nacional a
través de las transferencias.

Resumen

Enfoque

Las reglas fiscales, también conocidas como normas de responsabilidad fiscal, hacen
referencia a medidas restrictivas de la politica fiscal ya sea del nivel nacional o subnacional,
por medio de las cuales se busca garantizar la sostenibilidad de las finanzas publicas. Estas
reglas pueden ser cuantitativas (aquellas que fijan limites numéricos de indicadores fiscales)
o0 cualitativas (de procedimiento). Para el caso particular de los gobiernos subnacionales en
Colombia (municipios y departamentos), y para efectos de este documento, se definen como
reglas fiscales las siguientes normas definidas entre 1997 y 2003: Ley 358 de 1997, ley 488
de 1998, Ley 549 de 1999, Ley 550 de 1999, Ley 617 de 2000 y la Ley 819 de 2003. De estas
normas, la Ley 358 y la Ley 617 son reglas fiscales cuantitativas. La primera establece limites
a indicadores de endeudamiento de corto y largo plazo, y la segunda al gasto de
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aprendidast Pt de Investigasioneskeondmicas destinacion de municipios y
departamentos. La adopcion de estas medidas se da como respuesta al rapido deterioro de
los principales indicadores fiscales de los gobiernos subnacionales, hecho que coincidié con
la profundizacién de la descentralizacidn fiscal que trajo la Constitucion de 1991,
materializado especialmente en mayores y crecientes flujos de recursos de transferencias, y
por tanto mayor gasto, endeudamiento y déficit. Todo esto afecté no solamente la
sostenibilidad fiscal de los gobiernos subnacionales si no también la del gobierno nacional
central.

En este documento se hace una revision de cada una de las normas de disciplina fiscal que
aplican a municipios y departamentos, destacando sus caracteristicas, sus limitaciones y si
han cumplido con el objetivo para el que fueron creadas. Se estudia la relacién fiscal entre
los gobiernos subnacionales y el gobierno nacional a través del vinculo natural que
representan las transferencias. Por otro lado, utilizando diferentes aproximaciones
metodoldgicas se calculan, para el periodo 1990-2018, los ciclos econémicos subnacionales y
se estudia el papel de las reglas fiscales en la ciclicidad de la politica fiscal subnacional. Del
mismo modo se analizan los efectos de los aislamientos preventivos por el COVID-19 en las
finanzas territoriales que obligaron a la suspension total, aunque temporal, de las normas de
disciplina fiscal de municipios y departamentos. Por Ultimo, y luego de una extensa 'y
cuidadosa revision de las experiencias internacionales, en cuanto a la implementacion y
funcionamiento de reglas fiscales, se identifican las principales lecciones y mejores practicas
que podrian considerarse en una futura modernizacién de las reglas fiscales subnacionales
en el pais.

Contribucion

Este documento aborda aspectos desconocidos hasta el momento acerca de las
caracteristicas e implicaciones de las reglas fiscales territoriales. Se ofrece evidencia del
mecanismo por medio del cual los diferentes niveles de gobierno se interrelacionan en
términos fiscales. Se muestra el ciclo econémico territorial y cémo cambios en este coinciden
con el periodo de implementacion de las reglas fiscales subnacionales. Se muestran los
efectos de los aislamientos preventivos de la pandemia que dieron origen a la interrupcién
temporal de las medidas que limitan el gasto de funcionamiento y el endeudamiento. Se
estudia el funcionamiento de las reglas fiscales en un conjunto de paises con caracteristicas
diversas, destacando las ventajas derivadas de unas reglas modernas y bien disehadas, que
tengan en cuenta las condiciones cambiantes de la economia.

El cumplimiento de las normas sobre las finanzas publicas subnacionales
ha estado asociado con una mejor salud fiscal territorial, con reducciones
en la prociclicidad de sus ingresos y gastos y con el fortalecimiento de la
relacion entre los departamentos, municipios y el gobierno nacional a
través de las transferencias.

Resultados

Este documento encontré que el cumplimiento de las normas sobre las finanzas publicas
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apsendidars Redakde Javestigasionas FERRAMILASs al territorial, con reducciones en la
clicidad d . {fortalecimiento de la relacién entre |
departamentos, municipios y el gobierno nacional a través de las transferencias. En
particular, se destacan los siguientes resultados. El primero es que el periodo de
implementacion de las medidas de disciplina fiscal en Colombia coincide con la recuperacion
de la sostenibilidad fiscal de municipios y departamentos, la cual se ha mantenido en el
tiempo. El segundo estd relacionado con la importancia de las transferencias como vinculo
entre el gobierno nacional y los gobiernos subnacionales, y cdmo las reglas fiscales han sido
determinantes en el fortalecimiento de esta relacidn, especialmente para los municipios. El
tercero es que las medidas de disciplina fiscal de los gobiernos subnacionales, establecidas
entre 1997 y 2003, coincidieron con una menor prociclicidad de la politica fiscal de los
departamentos. Un cuarto resultado esta relacionado con el deterioro de las finanzas de
municipios y departamentos como consecuencia de los aislamientos de la pandemia por el
COVID-19, especialmente en sus componentes de ingresos tributarios. Finalmente, se
encontraron al menos tres herramientas que han contribuido en varios paises al
fortalecimiento de las reglas fiscales subnacionales en su papel de mantener la sostenibilidad
fiscal subnacionales: (i) La implementacion de valvulas de escape; (ii) la incorporacién de
mecanismos de ajuste al ciclo econdémico; y (iii) la coordinacion fiscal intergubernamental.
Dentro de las precondiciones para que estos ajustes logren su objetivo se identificaron el
fortalecimiento institucional y la capacidad técnica de los gobiernos territoriales.

Introduccion

Las normas de responsabilidad fiscal subnacional o reglas fiscales subnacionales son
medidas restrictivas sobre la politica fiscal por medio de las cuales se establecen limites
numéricos (pisos o techos) o cualitativos (de procedimiento) sobre algunas de las principales
cuentas fiscales de los gobiernos, con el fin de buscar el equilibrio entre la sostenibilidad
fiscal y el apoyo para la inversion (Lledd et al., 2017; Eyraud et al., 2020). En Colombia su
implementacion data de finales de los aflos noventa con el propdsito de conjurar la crisis del
gasto y la deuda de los gobiernos subnacionales. Todo esto en el marco de las mayores
transferencias recibidas por municipios y departamentos observadas durante la
profundizacion de la descentralizacion fiscal a partir de la Constitucion de 1991 (Bonet et al.
2016)". Dentro de los mayores retos de este nuevo esquema de descentralizacion se
destacan los limitados recursos, la poca capacidad técnica y administrativa de los gobiernos
subnacionales (GSN), y las inequidades en desarrollo y dotacién de recursos MHCP-DAF
2015. lgualmente, se ha argumentado que este proceso de autonomia territorial no consideré
condiciones en términos de sostenibilidad de las finanzas de los GSN, lo cual afectd la deuda,
el gasto y el déficit de las entidades territoriales (Sanchez y Zenteno, 2011).

El contexto macroecondmico que enfrentaba el pais a principios de los afios noventa
mostraba un déficit bajo control (0,23 % del PIB en 1991), con la perspectiva de la apertura
comercial y de ajustar la economia al aumento de las transferencias a los GSN Pérez et al.
2021. Aflos mas tarde, como consecuencia del aumento sostenido del gasto y la deuda, esta
situacion derivd en una profunda inestabilidad macroeconédmica (Junguito y Rincén, 2007; Del
Valle y Galindo, 2010). Es por esta razén que en 1997, con la promulgacion de la Ley 358, se
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deuda y el déficit de municipios y departamentos, lo que se tradujo en unas finanzas publicas
saludables desde los primeros afios del siglo XXI Pérez y Bonet, 2022.

Si bien la literatura se ha ocupado de varios aspectos de las reglas fiscales subnacionales
(RFS), se desconocen algunas de sus caracteristicas, su importancia y el vinculo con la
dinamica econdmica, el papel de las transferencias, su relacién con las finanzas del Gobierno
Nacional Central (GNC) y, en especial, con la regla fiscal nacional (RFN) (Ayala et al., 2022).
Es asi como el principal objetivo de este documento es llenar algunos de estos vacios
mediante la revisidn y analisis de las RFS, ofreciendo evidencia sobre el cumplimiento de sus
objetivos, su vinculo con la RFN y el ciclo econémico, los desafios que ha hecho evidentes la
pandemia, asi como la identificacién de buenas practicas internacionales. En particular, la
pregunta que se quiere responder es cual ha sido la evolucion, el alcance y los resultados de
las RFS, y qué lecciones le dejan a Colombia la pandemia del covid-19 y las experiencias
internacionales.

Esta pregunta es relevante para el pais por varias razones. La primera es que, si bien se han
abordado estudios sobre reglas fiscales territoriales, se han dejado de lado temas que tienen
implicaciones para los GSN y para el GNC, como por ejemplo el papel de las transferencias y
la dinamica del ciclo econémico de los GSN a lo largo de la implementacién de las RFS, asi
como la relacién de estas con la RFN. La segunda razén es que han pasado mas de dos
décadas desde la implementacién de las primeras medidas, y la realidad econdmica y fiscal
de todos los niveles de gobierno ha cambiado, al igual que el conocimiento y la experiencia
de los GSN en el manejo de las transferencias Pérez et al., 2021. En tercer lugar, es que la
pandemia por el covid-19 acelerd la necesidad de realizar una revisién de las RFS en
términos de su flexibilizaciéon ante choques econdmicos Pérez y Barrios, 2022. Desde sus
inicios, ninguna de estas medidas considerd en su disefio elementos que les permitieran
hacer frente a choques exdgenos que afectaran la posicién fiscal de municipios y
departamentos, ni tampoco medidas explicitas que estimularan el ahorro en épocas de
bonanza y el gasto en las partes bajas del ciclo econémico (Ricciulli et al., 2021). Un cuarto
aspecto que explora este documento es lo que se puede aprender de las experiencias
internacionales en un escenario de modernizacién de las RFS. En el mundo estas medidas
tienen una larga historia y su implementacién ha aumentado a lo largo de los afios (Ardanaz
et al., 2021). Todo esto representa una experiencia acumulada de la cual es posible extraer
las mas efectivas estrategias y las mejores practicas en cuanto a las medidas de disciplina
fiscal.

Luego de analizar cada uno de estos aspectos de las reglas fiscales, a través de diferentes
metodologias y fuentes de informacidn, los resultados revelan que las medidas de disciplina
fiscal impuestas a los municipios y departamentos en Colombia fueron efectivas en recuperar
la salud fiscal por medio de reducciones sostenidas del gasto, la deuda y el déficit. Aunque
en su momento Colombia fue uno de los primeros paises en implementar este tipo de
medidas en los GSN, por mas de dos décadas no han sido objeto de modernizacién,
entendida esta como la inclusion de clausulas de escape o ajustes al ciclo econémico. La
pandemia por el covid-19 hizo evidentes estas debilidades, lo que obligd una suspensién total
temporal de las medidas de disciplina fiscal subnacional. Los resultados también destacan la
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prsendidas Aortal dednyestigacianesReouémicasonales, la cual se fortalece durante
ta-implementacion de fas RFS. Encuanto al ciclo econdmico de tos GSN, especialmente ato
largo de la implementacidn de las medidas de disciplina fiscal subnacional, se evidencia que
la politica fiscal se vuelve menos prociclica durante el periodo de inicio de las RFS.
Finalmente, la experiencia internacional mostré que la efectividad de estas medidas depende
de factores como el nivel de gobierno en el que se aplican (nacional o subnacional), el tipo de
gobierno (unitario o federal), la institucionalidad que rige en el pais y otros factores de
contexto (Jiménez et al., 2021).

Es importante mencionar algunas de las limitaciones que se enfrentaron a lo largo del
desarrollo de las diferentes secciones. La primera tiene que ver con las dimensiones que no
se consideran dentro del analisis, como por ejemplo aspectos relacionados con la
sostenibilidad, transparencia, solvencia y pensiones de las entidades territoriales, o la
relacion entre el inicio de las RFS y la aparicidén de practicas conocidas como "contabilidad
creativa" por parte de los GSN. La segunda limitacion es el hecho de no incluir estudios de
caso particulares de éxito o fracaso de los GSN en la implementacién o cumplimiento de las
RFS, esto debido a la heterogeneidad regional y a los factores de contexto que dificultan
extraer casos representativos. Un tercer aspecto tiene que ver con la imposibilidad de contar
con un indicador oficial, para todo el periodo de analisis, del PIB para los municipios.

Con el fin de desarrollar esta discusion, el documento se divide en seis secciones. La primera
hace un recorrido de la situacién macrofiscal del pais previo a la profundizacién de la
descentralizacién y a lo largo de la implementacién de las normas de disciplina fiscal
subnacional, asi como el ambito internacional en el que se dio la necesidad de adoptar este
tipo de medidas. La segunda aborda la dinamica de las reglas fiscales subnacionales y la
nacional, su relacidn, y las diferencias entre las restricciones fiscales para cada nivel de
gobierno. La tercera muestra la relacion entre las RFS y la ciclicidad de las principales
cuentas de los GSN. La cuarta seccidn presenta el efecto de la pandemia y las medidas
adoptadas en cuanto a las RFS. La quinta seccién aborda las lecciones que para el caso
colombiano serian pertinentes frente a un escenario de reforma o ajustes a las RFS
existentes. Finalmente, la sexta seccion concluye y discute las implicaciones de politica
econdmica.

1. Antecedentes y origen de las reglas fiscales
subnacionales en Colombia

Las medidas de responsabilidad fiscal subnacional surgieron en Colombia como respuesta a
la crisis que enfrentaban las finanzas de los municipios y departamentos a mediados de los
afos noventa. Aumentos en el gasto y el mayor endeudamiento tuvieron su origen en las
mayores transferencias recibidas por parte del GNC, de acuerdo con lo establecido en la
Constitucion de 1991. Esto determind un cambio estructural en el proceso de
descentralizacidn fiscal en Colombia, ya que, a través de dos bolsas (el Situado Fiscal y las
Participaciones Municipales), las entidades territoriales recibian el 46 % de los ingresos
corrientes de la nacion (ICN) (Bonet et al., 2016).

Consistente con lo anterior, a nivel internacional algunas de las razones que llevaron a las
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gasto de los GSN (Jiménez y Ter-Minassian, 2016); segundo, la posibilidad del riesgo en la
toma de decisiones subdptimas por parte de las entidades territoriales (Alesina y Perotti,
1996), y en tercer lugar, la carencia de un contrato (tacito o explicito) entre el GNC y los GSN
en pro de las responsabilidades fiscales que procuraran un adecuado desempefo general
(Oates, 1972).

En cuanto a las razones por las que en Colombia el aumento de los recursos transferidos
llevd a una crisis en las finanzas de los GSN, en la literatura se han mencionado varias. La
falta de experiencia, de conocimiento y de capacidades en lo técnico y lo administrativo
fueron los aspectos de mayor relevancia para que los GSN no hayan aprovechado los
mayores recursos MHCP-DAF, 2015Transversal a lo anterior, estaba el hecho de que las
normas que iniciaron la profundizacién de la descentralizacién no consideraron las
significativas heterogeneidades e inequidades de municipios y departamentos en cuanto a su
desarrollo y dotacién del recurso humano y econémico MHCP-DAF, 2015. De la misma
manera, y relacionado con las fallas en su implementacién, no se establecio una hoja de ruta
que llevara a los GSN a una senda de sostenibilidad en sus finanzas (Sanchez y Zenteno,
2011).

El propdsito de esta seccidn es presentar un panorama general y descriptivo de las normas
de responsabilidad fiscal subnacional establecidas entre 1997 y 2003, mencionando el estado
de la economia antes de su implementacidn, las causas que dieron origen a aquellas normas,
sus caracteristicas y su eficacia en el cumplimiento de los objetivos propuestos. Se hara
también una breve revision de las medidas adoptadas por parte del GNC durante la
pandemia por el covid-19 relacionadas con la disciplina fiscal subnacional. Del mismo modo,
se mencionara lo que ha documentado la literatura como los hechos que motivaron las
primeras medidas de disciplina fiscal a nivel internacional.

1.1 Situacidn fiscal nacional y subnacional antes de la implementacion
de las normas de responsabilidad fiscal subnacional

Colombia, al igual que el resto de América Latina, enfrenté la crisis de deuda de los afios
setenta, generada por un sobreahorro de los paises exportadores de petréleo, cuyos
excedentes de recursos llegaron a las economias en vias de desarrollo, y a América Latina en
particular (Griffith y Sunkel, 1986). Fue tan significativo el flujo de recursos hacia la region,
que los calculos dan cuenta de que entre 1973 y 1981 se recibi6 cerca del 50 % de la deuda
privada que en el mundo se dirige a paises en vias de desarrollo (Ocampo, 2014). Desde
finales de los setenta, en Colombia el GNC registré un aumento sostenido de la deuda total
(Grafico 1, panel A), inicialmente jalonada por la deuda externa, que pasé del 5,6 % al 12,3 %
del PIB entre 1979 y 1987, para luego estabilizarse y descender durante los seis afios
siguientes. Lo anterior dio como resultado un deterioro de las finanzas publicas,
especialmente reflejado en un aumento del déficit fiscal, que pasé del 0,7 % del PIB en 1979
al 3,7 % en 1982 (Grafico 1, panel B). En el caso del gasto, este también aumento, al pasar
del 7,8 % del PIB en 1977 al 10,9 % en 1982 (Grafico 1, panel C). Esto cambiaria aflos mas
tarde, cuando la sobrevaluacién de las monedas locales y las altas tasas de interés en
Estados Unidos provocaron una fuerte salida de capitales (Ocampo, 2014). En los afos

Las reglas fiscales subnacionales en Colombia: antecedentes y lecciones aprendidas


https://investiga.banrep.gov.co/sites/default/files/images-publications/2665-1327-aa-107-1-i001.jpg
https://investiga.banrep.gov.co/sites/default/files/images-publications/2665-1327-aa-107-1-i001.jpg
https://investiga.banrep.gov.co/sites/default/files/images-publications/2665-1327-aa-107-1-i001.jpg

Las reglas fiscales subnacionales en Colombia: antecedentes y lecciones

pprendidass Boutal e Investigpripnes BERNRMICES ol que la deuda externa dejaria de
 qefic ; or £ odo coincid ocho rel

contribuyé a la normalizacién de la situacion fiscal del pais: la reforma tributaria de 1986 con
la abolicidon de exenciones y beneficios sobre el capital (Lozano y Melo, 1996).

Es asi como el pais recibe la década de los noventa con un déficit total bajo control (0,23 %
del PIB en 1991), con perspectivas frente a la apertura comercial y con el reto de ajustar su
realidad a una nueva Constitucion. Esa década resultaria ser, sin duda, un periodo de
grandes cambios econdmicos en el pais. No obstante, la profundizacion de la
descentralizacidn coincidié con el aumento del gasto, lo que derivé en la inestabilidad
macroecondmica de 1998 (Junguito y Rincon, 2007; Del Valle y Galindo, 2010). Mientras que
entre 1970 y 1990 el gasto total del GNC se mantuvo estable, con una media del 9,8 % del
PIB, entre 1991 y 2001 aumenté en 6,7 puntos porcentuales (pp), al pasar del 10,8 % al 17,5
% del PIB. Una de las principales razones para este comportamiento es el aumento de las
transferencias a los GSN (Salazar y Prada, 2004), ademas de los intereses de deuda, los
gastos de personal y los pagos de pensiones (Melo y Ramos, 2017).

Por su parte, durante el mismo periodo se observd una expansién acelerada del saldo de la
deuda, la cual pasé del 13,2 % del PIB en 1995 al 44,8 % en 2002, cuando tanto la deuda
interna como la externa contribuyeron a dicho comportamiento. Estos resultados coinciden
con lo encontrado por Ricciulli et al. (2021), quienes muestran el sobreendeudamiento de las
entidades territoriales entre 1993 y 2000. Lozano (2002) menciona que la principal razén del
aumento de la deuda interna esta relacionada con los cambios que trajo la Constitucién de
1991 en términos del desarrollo del mercado de deuda soberana. Para el caso de la deuda
externa, de acuerdo con el autor, la razdn seria la devaluacion real entre 1997 y 1999. Todo
esto estuvo agravado por la caida de la actividad econdémica, la cual llevé el crecimiento a
ritmos del 0,6 % y -4,2 % en 1998 y 1999, respectivamente.

Para el caso de las entidades territoriales se observa que, en el gasto, al igual que ocurrié
con el GNC, estas presentaron un aumento significativo a partir de la segunda mitad de la
década de los noventa, para luego reducir su crecimiento a partir de 2001 (Grafico 2, panel
A). Esto fue en particular evidente para los gastos de funcionamiento, cuando se considera el
cambio del gasto de personal médico y némina docente de los GSN, el cual pasé del 2,3 %
del PIB en 1990 al 4,6 % en 1999. En el caso de los municipios, estos gastos pasaron de
representar el 0,8 % del PIB al 2,2 % durante el mismo periodo. Por su parte, el gasto en
formacidn bruta de capital permanecid alrededor del 1 % del PIB durante la década (MHCP-
DAF, 2015)°.

Un deterioro similar muestra el déficit durante el mismo periodo, al pasar del -0,1 % del PIB
en 1995 hasta su punto maximo del -1,3 % del PIB en 1998, para posteriormente retornar al
valor inicial en 2001 (Grafico 2, panel B). Este déficit fue prevalente en los municipios mas
pequenos y de menor capacidad, si se tiene en cuenta que los de poblacién mayor a 500.000
habitantes 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 inversion, por lo que el déficit total aumento incluso para los municipios de mayor
tamano (MHCP-DAF, 2015). El comportamiento oscilatorio del déficit subnacional se le
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apnandidas. Bartahde Investigacianes Feendptigasnversion con una clara influencia del
ciclo politico, con superavit o menor déficit durante el primer afio de gobierno (2004, 2008,
2012, 2016/2017), y mayores déficits durante los Ultimos afios de gobierno (2002/2003,
2007, 2010/2011, 2015). El mayor superavit de 2012 estaria relacionado con la puesta en
marcha del Sistema General de Regalias (SGR), el cual generd atrasos en los gastos de
inversion debido a la demora en la conciliacidén de los presupuestos de los planes de
desarrollo de los gobiernos entrantes y salientes (MHCP-DAF, 2015).

En cuanto a la deuda, durante la primera mitad de los noventa se observa un
comportamiento estable, alrededor del 8 % del PIB (Grafico 2, panel C). Sin embargo, se da
una recomposicion de deuda externa por deuda interna (Grafico 2, panel D). Durante la
primera mitad de la década cae la deuda externa, pasa del 7,5 % al 3,0 % del PIB entre 1990
y 1995, y aumenta sostenidamente la interna, del 2,2 % al 6,2 % del PIB durante el mismo
periodo. Es importante anotar que los bajos niveles de deuda interna con los que empezaron
los GSN la década de los noventa estan ligados a la existencia de la Junta Monetaria y su
papel en la aprobacidn de emisién de deuda de municipios y departamentos.. Este érgano
tenia entre sus funciones monitorear y controlar las operaciones de endeudamiento de las
entidades territoriales. Su cesacién de funciones determinada por la Constitucion de 1991
coincide con el aumento de los niveles de endeudamiento’. El otro factor que influyé en el
mayor endeudamiento fue la garantia que le ofrecian los GSN al sistema financiero a través
de los nuevos recursos de transferencias, especialmente los GSN de mayor tamafno (MHCP-
DAF, 2015). Después de esta etapa, que coincide con la puesta en marcha de las RFS, la
deuda interna empieza a descender hasta estabilizarse alrededor del 3 % del PIB desde 2006.
Por su parte, la deuda externa continud con el descenso que traia 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 estabilizaron alrededor del mismo
nivel (cerca del 2,5 % del PIB), siendo la interna levemente mayor®.

1.2 Las reglas fiscales subnacionales: sus caracteristicas y alcances

Luego de la situacidn enfrentada por las finanzas de los GSN desde mediados de los noventa,
se dio inicio a medidas que tenian como objetivo restablecer su salud fiscal (Diagrama 1). La
primera intervencién fue sobre el endeudamiento, a través de la Ley 358 de 1997. De hecho,
la Constitucion en su articulo 364 indica que el endeudamiento del GNC y de los GSN tiene
como limite su capacidad de pago’. Esta norma, conocida como Ley de Seméaforos, estableci6
limites de corto y largo plazos. El primero de ellos es la capacidad de pago, que se calcula
como el cociente entre los intereses de deuda y el ahorro operacional, el cual es un indicador
de corto plazo por representar la solvencia que tienen los GSN para cubrir sus obligaciones
mas inmediatas con los ingresos que quedan después de cubrir los gastos de
funcionamiento. El segundo indicador es el de sostenibilidad, que se calcula como el cociente
entre el saldo de la deuda total y los ingresos corrientes. Este Ultimo es una medida de largo
plazo, ya que tiene en consideracién dos elementos: el primero (numerador) es el saldo total
de las obligaciones adquiridas en cualquier momento del tiempo, y el segundo (denominador)
es el ingreso corriente, que es una medida del potencial de los GSN de generar ingresos de
largo plazo, ya que estos incluyen principalmente los ingresos tributarios y no tributarios.
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pprendidas i Fortphde dayestigadones,EraBREGRSIe 1098, establecieron tres
escenarios para el-acceso a operaciones de endeudamiento. El- primero, aquelenelqueta
capacidad de pago no superara el 40 % y la sostenibilidad fuera inferior al 80 %, caso en el
cual no se requeria autorizacién del Ministerio de Hacienda para la contratacién de nuevos
créditos. El seqgundo, donde la capacidad de pago estuviera entre el 40 % y el 60 % y la
sostenibilidad menor al 80 %, situacidn en la cual los entes territoriales requerian
autorizacién para el endeudamiento, siempre que el saldo de la deuda de la vigencia
inmediatamente anterior no hubiera aumentado a una tasa superior a la meta de inflacion.
Finalmente, el tercer escenario era aquel en el que la capacidad de pago excedia el 60 % o el
indicador de sostenibilidad superara el 80 %, caso en el que, sin condiciones adicionales, los
GSN debian pedir autorizacion del Ministerio de Hacienda para aumentar su endeudamiento.
La Ley 795 de 2003 derogé dos articulos de la Ley 358 de 1997, dejando como limites para la
solicitud de autorizacion de nueva deuda a aquellos entes cuya capacidad de pago supere el
60 % o cuyo nivel de sostenibilidad esté por encima del 80 %°.

Un aflo mas tarde, con el fin de fortalecer los ingresos de los GSN, se expide la Ley 488 de
1998°. Por medio de esta se autorizé a las entidades territoriales modificar la sobretasa a la
gasolina y cobrar 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 recaudarian los distribuidores
mayoristas, productores e importadores con base en el valor de venta al publico. Las tarifas
varian segun el tipo de combustible y la entidad territorial. El ACPM se defini6 con una tasa
del 6 % y se utilizaria para mantenimiento de la red vial. En el caso de la gasolina, se definio
una tasa entre el 14 % y el 15 % para municipios y distritos, entre el 4 % y el 5 % para
departamentos, y Bogota continuaria con una tasa del 20 %. Sin embargo, estas tasas serian
actualizadas unos afios més 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 responsables de este tributo, el
cual se liquidara con base en el valor comercial del vehiculo. Las tarifas se definieron 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 mas de 45 millones de pesos, rangos que se
actualizan cada afio por el GNC. En el caso del impuesto a la explotacion 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
Republica.

En 1999 se avanzé en dos frentes. El primero fue la creacién del Fondo Nacional de
Pensiones de la Entidades Territoriales (Fonpet), el cual realiza la provisidn obligatoria de la
cobertura y sostenibilidad del pasivo pensional de las entidades territoriales (Ley 549 de
1999)". El segundo estarfa orientado a brindar acompafiamiento a los GSN que estuvieran
atravesando situaciones de insolvencia, de modo que pudieran regresar nuevamente a la
senda de estabilidad de sus cuentas fiscales y financieras (Ley 550 de 1999). En el primer
caso, el Fonpet se concibié como una herramienta de largo plazo cuyo objetivo era garantizar
una cobertura del 100 % del pasivo pensional territorial para el afio 2030, Este fondo tiene
como fuentes de financiamiento recursos de regalias, privatizaciones nacionales, recursos de
particulares invertidos en entidades con participacidon mayoritaria de la nacién, bienes con
extincién de dominio a favor de la nacién, el impuesto de registro™, el impuesto de timbre
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En el segundo caso, la Ley 550, llamada también Ley de Reestructuracién de Pasivos, tenia
como propdsito promover la reestructuracion de los entes territoriales, su capacidad de pago
y facilitar el acceso al crédito, asi como la garantia y pago de pasivos pensionales a su
cargo”. Para ello, se establecieron acuerdos de restructuracién con departamentos y
municipios que presentaban dificultades a la hora de atender sus obligaciones. Idealmente, al
finalizar el acuerdo, los entes territoriales deberian haber 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, 16 departamentos y 97 municipios se habian acogido o habian
tenido la intencidn de hacerlo™. Iniciar este proceso es potestad de cada departamento o
municipio, con autorizacién previa de la correspondiente asamblea o concejo, luego de lo
cual se establecen las condiciones que son ajustables para cada ente territorial particular,
dando prioridad a los gastos corrientes®’. Para poder acogerse a esta iniciativa, la entidad
territorial debe presentar incumplimiento en el pago por mas de noventa dias, de dos 0 mas
obligaciones, o tener por lo menos dos demandas ejecutivas para el pago de obligaciones,
valor acumulado que debe ser superior al 5 % del pasivo corriente. Durante la vigencia del
proceso se suspenden medidas cautelares y embargos, y no es posible iniciar nuevos
procesos en contra de los entes territoriales, asi como tampoco se pueden suspender los
servicios publicos (MHCP-DAF, 2015).

En el aflo 2000 se promulga la Ley 617, conocida también como Ley de Racionalizacion del
Gasto. El espiritu de esta ley no fue recortar el gasto, sino que este estuviera ajustado a los
ingresos de las entidades territoriales, en particular, mantener consistencia entre el gasto de
funcionamiento y los ingresos corrientes de libre destinacidn (ICLD)*. Los limites
cuantitativos del cociente entre los gastos de funcionamiento y los ICLD varian entre
entidades territoriales y dentro de ellas segun la categoria a la que correspondan®’. En el
caso de los departamentos, los limites van desde el 50 % para la categoria especial hasta el
70 % para los de cuarta categoria, mientras que para los municipios el umbral inicia en el 50
% para la categoria especial y va hasta el 80 % para la sexta categoria.

Posteriormente, en el afno 2003 se promulga la Ley 819, conocida como la Ley de
Responsabilidad Fiscal, la cual tuvo como propdsito adoptar medidas para mejorar la
sostenibilidad fiscal, la transparencia y la estabilidad macroecondmica. Los GSN tienen la
obligacion de presentar cada afio el Marco Fiscal de Mediano Plazo (MFMP), el cual incluye el
plan financiero, las metas de superavit primario, el informe de resultados fiscales de la
vigencia anterior y el costo fiscal de exenciones. En relacion con el endeudamiento, se
requiere: 1) la proyeccion de la capacidad de pago durante la vigencia del crédito,
cumpliendo los requisitos de la Ley 358 de 1997; 2) los créditos de tesoreria seran
temporales y deberan usarse solo para cubrir la insuficiencia de caja; 3) el concepto de una
calificadora de riesgo que acredite la capacidad de endeudamiento (esto para
departamentos, distritos y municipios de categorias 1y 2); 4) los excedentes transitorios
deben ser invertidos en titulos de deuda publica o en titulos con una alta calificacién de
riesgo; 5) la nacion no apoyara endeudamiento de las entidades territoriales cuyos créditos
no estén sujetos al cumplimiento de lo establecido en la Ley 358 de 1997 y la ley
mencionada (819 de 2003), y 6) no se podran acordar nuevos créditos que aumenten el
endeudamiento neto si se encuentran en mora por créditos contratados o con el apoyo de la
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En cuanto a la efectividad de las RFN, varios estudios han coincidido en que han venido
cumpliendo el objetivo para el que fueron creadas. Para la Ley 358 de 1997, Chamorro y
Urrea (2016) evaltdan, con informacién entre 1995 y 2010, la incidencia de esta norma sobre
la sostenibilidad fiscal de los municipios y departamentos, definida como el cociente entre el
saldo de la deuda y los ingresos totales. Los autores encuentran que esta medida esta
relacionada con reducciones del saldo de |la deuda relativa a los ingresos totales. La Ley 550
de 1999 también fue objeto de evaluacidn, en este caso por parte del Ministerio de Hacienda
y Crédito Publico (MHCP)(MHCP-DAF, s. f.), la cual tenia como fin la recuperacion de la
sostenibilidad y viabilidad fiscal y financiera de los GSN. En este caso, la evaluacion buscaba
estimar los efectos que esta ley tiene en las cuentas de los GSN que deciden acogerse a ella,
en particular, si lograron los resultados deseados de saneamiento fiscal, y si estos son
atribuibles a esta ley. El periodo de estudio va desde la expedicion de la ley hasta el 31 de
diciembre de 2013. Los resultados muestran efectos positivos en términos del saneamiento
de pasivos, racionalizacién del gasto, fortalecimiento de los ingresos, reestructuracion de la
deuda y evolucidén de la inversion.

Para el caso de la Ley 617 de 2000, la cual fue concebida con el objetivo de reducir el gasto
de funcionamiento relativo a los ICLD, Restrepo y Alvarez (2005) evaluaron formalmente sus
resultados utilizando informacién de los 32 departamentos y de 312 de los 1.100 municipios,
incluidas treinta capitales de departamento, para el periodo 2000-2003. Los resultados
muestran que tanto en municipios como en departamentos fueron exitosas las medidas de
esta ley orientadas a mantener la capacidad de pago del gasto de funcionamiento en niveles
aceptables y sostenibles. En un segundo estudio de esta ley, Sdnchez y Zenteno (2011)
buscaban identificar los determinantes del desempefio fiscal de las entidades territoriales, en
particular la sostenibilidad fiscal y el riesgo financiero, para lo cual consideran los periodos
1997-2000 y 2001-2007. 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 un estudio mas
reciente Carreri y Martinez (2021) coinciden con los estudios anteriores en que la Ley 617 de
2000 fue altamente efectiva en reducir los gastos de funcionamiento, y que esta ha
contribuido a reducir la probabilidad de un déficit corriente de los municipios y
departamentos. Adicionalmente, los autores encontraron que esto se logro sin perjuicio de la
provision de bienes publicos o del nivel de vida de la poblacién (aproximada con indicadores
de educacién y salud, actividad econdmica y sanciones por corrupcion).

1.3 Las normas de disciplina fiscal subnacional frente a la pandemia
del covid-19

La pandemia por el covid-19, a pesar de ser un hecho lejano del periodo de implementacién
de las RFS, esta cercanamente ligado a estas. La razon es que, a causa de la crisis
enfrentada por los GSN durante los aislamientos preventivos, con fuertes caidas en los
ingresos propios, el GNC, en el marco de la Emergencia Econdmica, Social y Ecoldgica, tomd
la decisién de suspender temporalmente las medidas de disciplina fiscal subnacional
(Decreto 678 de 2020 y Ley 2155 de 2021). Dentro de estas medidas estaba otorgar
facultades a las entidades territoriales para contratar créditos de tesoreria durante las
vigencias 2020 y 2021, con el fin de compensar la caida en los ingresos corrientes y atender
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autorizacidén ni-el-cumplimiento de tos indicadores de ta Ley 358 de 1997, de tos limites de
gasto de la Ley 617 de 2000, ni tampoco de la evaluacion de riesgo de la Ley 819 de 2003.
Dichos préstamos no serian registrados ante el MHCP y los créditos e intereses causados no
serian tenidos en cuenta en el calculo de los indicadores de la Ley 358 de 1997 para efecto
de otras operaciones de crédito’’. Para el caso de la contratacién de empréstitos para la
reactivacion, estas operaciones podrian realizarse siempre que el cociente del saldo de
deuda/ingresos corrientes no superara el 100 %. Si un crédito lo superaba, no se necesitaba
autorizacién del MHCP, pero si un certificado de bajo riesgo por parte de una calificadora.

Adicionalmente, se flexibilizaron otros dos aspectos. El primero, que aquellos que
presentaban una reduccion de sus ICLD y superaran los gastos de funcionamiento segun la
Ley 617 de 2000, no se les aplicarian las medidas de incumplimiento de esta ley ni de la Ley
819 de 2003. El segundo, se permitié el desahorro del Fonpet, de modo que las entidades
que hayan alcanzado el 80 % de su pasivo pensional, podrian disponer de los recursos que
superen dicho umbral al 31 de diciembre de 2019. Si los entes territoriales no tenian cubierto
su pasivo pensional en educacion y salud, los recursos en exceso del 80 % deberian
trasladarse para cubrir el pasivo pensional de estos sectores. Esto se aplicé solo para la
vigencia de 2020.

En resumen, en cuanto a la temporalidad de las medidas adoptadas, algunas de las
suspensiones aplicaron solo para las vigencias 2020 y 2021 (617/2000, 819/2003, 488/98 en
lo que tiene que ver con la distribucion de la sobretasa a la gasolina), mientras que el
aumento del limite del indicador de sostenibilidad (saldo de deuda/ingresos corrientes) que
estaba originalmente en el 80 % pasod a ser permanente con un nuevo limite del 100 %
cuando se realicen proyectos de inversion (Ley 2155 de 2021, articulo 30).

1.4 Las RFS en el ambito internacional: teoria, origen y perspectivas
futuras

Luego de ofrecer un breve contexto macrofiscal del pais antes de la implementacion de las
RFS y de su inicio y caracteristicas en Colombia, es importante anotar que Colombia fue
parte del primer grupo de paises que empezaron a implementarlas en la region desde
mediados de los afos noventa (Diagrama 2). Por ejemplo, mientras que a principios de esta
década solo cinco paises contaban con este tipo de medidas (Alemania, Indonesia, Japon,
Luxemburgo y Estados Unidos)?, en 2015 ya eran 91. América Latina no ha sido ajena a
estas medidas ya que, desde finales de los afios noventa, catorce paises han adoptado reglas
de responsabilidad fiscal (Ardanaz et al., 2019).

Estas medidas fueron adoptadas también por grupos de paises y tratados, configurando lo
gue se conocen como reglas fiscales supranacionales, las cuales buscaban principalmente la
estabilidad de los precios y la disciplina fiscal. A comienzos del 2000 se dieron los primeros
cambios que se concentraron, en primer lugar, en un enfoque hacia objetivos de esfuerzos
fiscales y no necesariamente de resultados fiscales para hacer frente al impacto del ciclo
econdmico de los aflos noventa. Por ejemplo, los paises en desarrollo buscaban el control del
endeudamiento y del déficit, mientras que en el caso de los paises miembros del Tratado de
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medidas de disciplina fiscal flexibilizandolas y operandolas en un esquema contraciclico. Los
paises con reglas fiscales introdujeron reformas orientadas a la flexibilizacion, lo que se
conoce como la "nueva generacion de las reglas fiscales" (Schaechter et al., 2012). Estos
cambios estaban dirigidos a proporcionar medidas de estimulo contraciclicas, que en muchos
casos superaron las limitaciones de los periodos sin crisis. En esos momentos pocos paises
tenian cladusulas de escape establecidas, motivo por el cual las reglas no se hicieron cumplir
0 no se ajustaron.

Para el caso mas reciente del covid-19 ocurrié algo similar, pero a mayor escala, en donde,
en primer lugar, se activaron las medidas de flexibilizacion con el fin de que los gobiernos
centrales y subnacionales hicieran frente a la alta demanda de gasto para atender a la
poblacion durante la emergencia. En segundo lugar, se establecid que el plazo para corregir
déficits excesivos podria postergarse cuando ocurrieran eventos adversos para las finanzas
de los estados miembros (European Fiscal Board, 2019). Con la pandemia las cldusulas de
escape visibilizaron su relevancia dentro de las reglas fiscales. Por ejemplo, en los paises de
la Organizacidén para la Cooperacion y Desarrollo Econdémicos (OCDE), grupo del cual forma
parte Colombia, con el objetivo de ampliar las capacidades de los GSN, algunos gobiernos y
bancos centrales intervinieron para apoyarlos durante la crisis, en el marco de una
suspensidn de las reglas fiscales.

Dentro de los aspectos que dieron origen a las medidas de disciplina fiscal subnacional, un
primer elemento son las politicas descentralizadoras sin medidas de control y vigilancia fiscal
de los GSN. La razén es que dentro de este esquema algunas entidades territoriales pueden
tener una alta dependencia de las transferencias y/o de las regalias, lo cual puede llevar al
aumento desproporcionado del gasto y la deuda desligados de su capacidad de generacion
de ingresos propios, haciéndolos significativamente vulnerables a choques exdgenos
(Jiménez y Ter-Minassian, 2016). Un segundo argumento esta relacionado con el riesgo a la
estabilidad presupuestaria nacional, ya que esta estaria operando en forma descentralizada,
lo cual no es deseable (Oates, 1972). Justamente lo que hacen las reglas fiscales
subnacionales es garantizar que el GNC, como orientador de las finanzas nacionales, no
pierda el control de la estabilidad presupuestaria. En los paises de América Latina, las reglas
subnacionales son un caso particular, ya que surgen por la necesidad de limitar el
endeudamiento subnacional. En la region, Argentina, Brasil y Colombia son los paises con
mayor experiencia en el disefo y cambios en sus RFS.

En términos de su eficacia, la evidencia muestra que las medidas de disciplina fiscal
subnacional cumplen su propdsito en paises federales y/o entre los que poseen un grado
significativo de autonomia fiscal subnacional (Foremny, 2014). Adicionalmente, el resultado
sobre la efectividad de las reglas fiscales, que se realiza para paises individuales y grupos de
paises, destaca que son los factores de contexto los mas relevantes. Dentro de ellos se
resaltan la capacidad de generar ingresos propios a nivel subnacional, la ausencia de rescate
financiero en favor de jurisdicciones subnacionales insolventes, la presencia de un bajo
desequilibrio fiscal vertical, y la propia institucionalidad politica que da forma al gobierno
(Rodden y Wibbels 2002, Plekhanov y Singh 2005). Las reglas fiscales de primera generacién
tuvieron como objetivo la sostenibilidad de mediano y largo plazos, las de segunda
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gerendidasaRadel delnuestigaciones EcQNOMICS posteriormente, incorporaron la
timitacion al-gasto corriente. En el caso de Cotombia;, tas reglas han sido exitosas en controtar
el endeudamiento y el gasto subnacional, aunque son inflexibles al no incorporar valvulas de
escape o ajustes al ciclo, lo cual permita adelantar un mayor gasto en momentos de bajo
crecimiento econdmico o provision de recursos en épocas de auge.

2. Dinamica de las reglas fiscales subnacionalesy del
Gobierno Nacional

Luego de revisar algunas de las caracteristicas mas relevantes de las normas que buscan
poner en orden las finanzas de los GSN, es importante considerar que existe otro conjunto de
disposiciones que regula la sostenibilidad de las finanzas del GNC. El propésito de esta
seccidn es analizar la dindmica de las medidas de disciplina fiscal del GNC y de los GSN, y el
papel de las transferencias en el desempeno de las principales cuentas de los GSN. Las RFS 'y
la RFN se conformaron en diferentes momentos del tiempo, con motivaciones distintas y
cuentan con caracteristicas que las hacen particulares. Las primeras, como se mostrd en la
seccién anterior, fueron establecidas principalmente durante el periodo 1997-2003 con el
propdsito de solucionar el problema fiscal de los GSN originado por el mayor gasto que trajo
la profundizacion de la descentralizacidn fiscal, y se enfocd principalmente en el control del
gasto y del endeudamiento. Por otro lado, la RFN se creé mas de una década después, en
2011 mediante la Ley 1473, con el fin de controlar la situacion fiscal del GNC, y se
caracterizo por establecer restricciones al déficit. A pesar de que las motivaciones fueron
distintas, la RFN y las RFS coinciden en el objetivo general de lograr la sostenibilidad fiscal
del respectivo nivel de gobierno. Aunque existen estudios de cada una, aln hay aspectos que
se desconocen, especialmente en cuanto a la interrelacién a lo largo de los niveles de
gobierno, sus alcances, sus implicaciones y el papel de las transferencias. Estos son los
aspectos que aborda esta seccidn, los cuales tienen importantes implicaciones de politica
publica.

2.1. Metodologia y datos

Con el fin de responder a estos interrogantes se analizara el comportamiento de las
principales variables fiscales y de algunos indicadores incluidos en las reglas fiscales de los
dos niveles de gobierno, antes (1993-1996), durante (1997-2003) y después (2004-2019) del
inicio de las RFS, con el fin de evaluar la efectividad de las normas. Para ello se usan dos
aproximaciones metodoldgicas. La primera es un ejercicio contrafactual en el que se calculan
los indicadores de las reglas fiscales que tienen un nivel de gobierno y se imponen
hipotéticamente en el otro nivel de gobierno. De este modo, se procedera con dos ejercicios:
1) se aplicaran a los GSN las restricciones y los indicadores fiscales a los que estéa sujeto el
GNC por medio de la RFN establecida en 2011, y 2) se aplicaran al GNC las restricciones y los
indicadores a los que estan sujetos los GSN. Posteriormente, se observara si cada uno de los
dos niveles de gobierno hubieran o no cumplido en el caso hipotético de haber estado
restringidos a los limites fiscales del otro nivel de gobierno.

Para el primer caso, se realizara un calculo del balance fiscal estructural de los GSN (para el
agregado de municipios y departamentos) siguiendo el enfoque tradicional propuesto por el
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ppreadidas s Rortal de-mvastigpqionesEEANEBYGRDE esta forma, el balance se corrige
e fos i el ciclo del I bre i ~Ademés. siguiendo |
metodologia establecida para el GNC en la regla fiscal, el calculo se corrige del efecto del
ciclo del precio del petréleo”™. El ejercicio requiere de las elasticidades de los distintos tipos
de ingresos con respecto al producto y al precio del petréleo, las cuales fueron tomadas de
Jiménez y Ter-Minassian (2016). En el segundo caso, se evallda el cumplimiento de los
indicadores de capacidad de pago, y de solvencia incluidos en la Ley 358 de 1997 por parte
del GNC*. A través de esta aproximacion se quiere mostrar que el cumplimiento de la regla
fiscal depende del tipo de medida que se adopte o, dicho de otra forma, que tener una regla
fiscal no garantiza unas finanzas publicas sanas. Por ejemplo, aunque el GNC cumplié con la
meta de déficit fiscal estructural establecida en la regla fiscal nacional de 2011, la deuda
total del GNC aumentd. Adicional a considerar las agregaciones totales para departamentos y
municipios, el calculo se realiza agrupando los municipios por tipologia, de acuerdo con la
clasificacion del Departamento Nacional de Planeacién (DNP).

El segundo ejercicio busca evaluar la interrelacién entre los diferentes niveles de gobierno,
para lo cual se realizan estimaciones utilizando modelos de datos de panel con efectos fijos,
tanto para el agregado de municipios como para el grupo de departamentos, los cuales
permiten medir la respuesta de diferentes variables fiscales de los GSN a las transferencias
totales y discrecionales realizadas por el GNC. En particular se estimaran las siguientes
ecuaciones:

(1)
(2)

Donde VF representa las diferentes variables fiscales evaluadas (gasto corriente, gasto de
funcionamiento, ingreso tributario, inversion total, inversion social® y saldo de la deuda),
TrTot y TrCof corresponden a las transferencias totales y a las transferencias por
cofinanciacion del GNC a los GSN, respectivamente, Y representa el PIB departamental, Pob
la poblacién de la entidad territorial y RF representa dos variables dicétomas que indican el
periodo de implementacion de las reglas fiscales subnacionales: durante (1997-2003) y
después (2004-2019). Estas ecuaciones se estiman para el periodo 1993-2019 para los
gobiernos municipales y los gobiernos departamentales. En las ecuaciones (1) y (2), el
subindice i denota los departamentos o municipios, segun el caso de analisis y t denota el
ano ;. representa el efecto fijo de cada ente territorial, mientras que corresponde al efecto
fijo de tiempo y e ; es el error asociado con el i-ésimo grupo en el afio (t). El propdsito de
estas estimaciones es evaluar las relaciones entre las diferentes variables teniendo en
cuenta que el aumento de las transferencias, a partir del fortalecimiento del proceso de
descentralizacidn fiscal, motivé el establecimiento de las RFS debido al incremento
desproporcionado del gasto y del endeudamiento de las entidades territoriales, y a que el
rubro de las transferencias del GNC a departamentos y municipios representa un porcentaje
importante de los gastos del GNC (24 % en promedio para el periodo 1994-2020).

Con el fin de realizar estos ejercicios, se utilizaran varias fuentes de informacion. Para el caso
de las cuentas fiscales de los municipios y departamentos se utilizan las operaciones
efectivas de caja del DNP, asi como los informes y bases de datos de la Contaduria General
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aergndidas (Rantaldedevestigpriangs BIoRIMIGRblica (CGR). Para el caso del GNC, la
informacidn se toma principatmente del MHCP. Los datos demograficos utilizados para
calcular algunos indicadores y el PIB departamental se toman del Departamento
Administrativo Nacional de Estadisticas (DANE). Se cuenta con informacién discriminada para
municipios (1.100) y departamentos (32), para el periodo 1994-2019, o la disponible segun la
cuenta o entidad territorial considerada.

2.2 Resultados

Con el fin de tener una vision general de la dindmica de dos de los principales componentes
de ingreso y gasto de los diferentes niveles de gobierno, el Grafico 3 muestra el
comportamiento del ingreso tributario como porcentaje del PIB nacional (panel A) y del gasto
corriente (panel B). En el primer caso, se observa que el recaudo de los municipios mantiene
una tendencia creciente durante todo el periodo®, igual que ocurrié en el caso de los
departamentos, aunque a un menor ritmo. Para estos Ultimos se observa que creci6 durante
el periodo de la implementacidn de las reglas y hasta el aflo 2005, momento a partir del cual
comenzd a mostrar un leve descenso. En el caso del GNC se observa un crecimiento desde el
ano 2000, lo cual es explicado, en parte, por las diferentes reformas tributarias aprobadas
durante el periodo, y por los altos precios del petréleo registrados durante el periodo
2010-2014. A partir de 2016 se observa una caida del recaudo, la cual se profundiza en el
afo 2020 como consecuencia de la pandemia por el covid-19.

Para el caso del gasto corriente (panel B) es claro cémo la caida en los municipios y
departamentos coincide con la implementacion de las medidas de disciplina fiscal
subnacional. Durante el periodo posterior a la implementacién de las reglas fiscales, el gasto
permanecio estable hasta 2011 alrededor del 0,7 % del PIB en el caso de los departamentos
y del 1,3 % del PIB en el caso de los municipios, momento a partir del cual los departamentos
y municipios empiezan a tener dindmicas opuestas, con una tendencia decreciente para los
primeros y una creciente para los segundos. Para el caso del GNC, el gasto corriente
presentd un crecimiento significativo durante el periodo 1993-2001, explicado, en buena
parte, por el aumento de las transferencias a las entidades territoriales que trajo el proceso
de descentralizacion fiscal, para posteriormente estabilizarse alrededor del 15 % del PIB
entre 2002 y 2011. A partir de 2012, el gasto comienza a crecer de nuevo, lo que coincide
con la aplicacién de la regla fiscal del GNC. En el afio 2020, el gasto corriente aumenté 4,5 pp
del PIB, debido al aumento de las transferencias para atenuar los efectos de la pandemia.

Luego de observar la dinamica de estas cuentas de ingreso y gasto, una forma de determinar
el manejo fiscal general que han venido teniendo los dos niveles de gobierno es por medio
del comportamiento del déficit (Grafico 4). De estos resultados se puede observar que,
después de un aumento entre 1993 y 1997, tanto municipios como departamentos redujeron
los niveles de déficit y mostraron un comportamiento estable alrededor del equilibrio a partir
de 1998, afno que coincide con el inicio de las RFS. Por su parte, el GNC muestra una menor
estabilidad en sus finanzas. Con la implementacion de la RFN, el déficit disminuye levemente,
favorecido por los altos precios del petréleo.

No obstante, a partir de 2015 el déficit total y el saldo de la deuda registran aumentos

Las reglas fiscales subnacionales en Colombia: antecedentes y lecciones aprendidas


https://investiga.banrep.gov.co/sites/default/files/images-publications/2665-1327-aa-107-1-i008.jpg
https://investiga.banrep.gov.co/sites/default/files/images-publications/2665-1327-aa-107-1-i009.jpg

Las reglas fiscales subnacionales en Colombia: antecedentes y lecciones

pRssndidas » Bettalde lnvestigrrinnes Eqondmigasimple la meta establecida por la
regla fiscal (Grafico 5, panel A). A raiz de fa pandemia, en 2020 tanto el déficit fiscal como 1a
deuda total del GNC alcanzan niveles histéricamente altos. En el caso de los departamentos
(Grafico 5, panel B) y municipios (Grafico 5, panel C), las reglas fiscales contribuyeron a que
el saldo de la deuda se mantuviera estable como porcentaje del PIB, aunque en ambos casos
se registraron aumentos a partir de 2017, exacerbados en 2020 por el incremento del
endeudamiento para cubrir las necesidades de recursos debido a la pandemia.

2.2.1 Ejercicios de simulacion

Luego de observar el panorama general de las finanzas publicas en el pais, a continuacion se
presentan los resultados de los dos ejercicios de simulacién. El primero consiste en calcular
de manera individual el balance estructural de los diferentes niveles de gobierno (Grafico 6).
La regla fiscal que aplica para el GNC es la restriccion sobre el déficit fiscal estructural que
tenia como meta el 1 % del PIB en 2022 con objetivos puntuales desde 2,3 % en 2014y 1,9
% en 2018. Ademas, la regla estipula que el déficit debe ser decreciente todos los afios”. La
simulacién en este caso consiste en realizar el mismo calculo para los GSN de manera
separada, es decir, para departamentos y municipios, para los cuales las medidas de
disciplina fiscal no consideran este tipo de restricciones. De este modo, lo que se quiere
determinar es si los GSN, de haber estado sujetos a las mismas condiciones del GNC en
cuanto a las metas del déficit fiscal estructural, hubieran cumplido dichas restricciones. Es
importante precisar que este y los demas ejercicios de esta seccidn tienen Unicamente un
alcance ilustrativo, y que se reconocen las limitaciones que tienen las evaluaciones ex post
de medidas de disciplina fiscal que hubieran sido impuestas en escenarios hipotéticos sobre
los dos niveles de gobierno: nacional y subnacional. El propdsito principal de evaluar al
gobierno de cierto nivel en términos de otras RF es el de poder argumentar cémo el disefio
de la regla desempefia un papel fundamental en su cumplimiento y, por Ultimo, en la meta
final de alcanzar finanzas publicas sostenibles.

Lo que se puede observar es que, durante el periodo de analisis, tanto municipios como
departamentos mantuvieron balances estructurales mucho mas bajos que los establecidos
por las restricciones al GNC, el cual, si bien ha cumplido la regla, manteniéndose dentro de
los limites establecidos y con una senda decreciente, lo ha hecho por medio de distintas
reformas tributarias (2014, 2016 y 2018) que han buscado el aumento de los ingresos
tributarios estructurales. Adicionalmente, como se observé a partir de la puesta en marcha
de la RFN, el gasto corriente y la deuda del GNC han venido en aumento. En el caso de los
GSN, lo que caracteriza la dindmica del balance estructural es un comportamiento oscilatorio
con las fluctuaciones usuales documentadas en la seccidn anterior que coinciden con la
dinamica de los gastos de inversion con una alta influencia del ciclo politico regional, con
superavits o menores déficits durante el primer afio de gobierno (2012, 2016-2017) y déficits
durante los Ultimos afios (2010-2011, 2015, 2019). Si bien este resultado del balance
estructural de los GSN es interesante y genera nuevas preguntas que harian necesaria su
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aprendidarivRoskal srdnvestigasienes Economisasnce del GNC, este propdsito se aleja
delalcance de ta presente seccion, pero deja la puerta abierta para proyectos de
investigacidn futuros. Lo que se puede concluir de este primer ejercicio de simulacién es que,
ademas de que tanto municipios como departamentos han mantenido una politica fiscal
discrecional responsable de acuerdo con las leyes dispuestas, los niveles de déficit
estructural han sido significativamente inferiores a los minimos requeridos por la RFN para el
GNC. En otras palabras, que de haber estado sujetos los GSN a las mismas restricciones de
déficit fiscal estructural que el GNC, estos hubieran cumplido dicha regla®.

La segunda simulacién consiste ahora en determinar qué hubiera ocurrido si la restriccion
impuesta a los GSN (en particular la establecida mediante la Ley 358 de 1997) hubiera
aplicado de la misma forma al GNC (capacidad de pago con limite del 60 % y sostenibilidad
con limite del 80 %). Estos indicadores se calculan como el cociente entre los intereses de
deuda y el ahorro operacional en el caso de la capacidad de pago, y el cociente entre el saldo
de la deuda y los ingresos corrientes para la sostenibilidad (Grafico 7).

Para el indicador de capacidad de pago (Grafico 7, Panel A) lo que se puede observar es que
en el consolidado municipal solo en 1996, un afio antes de la promulgacién de la ley, el
indicador superaba el limite establecido. Para el consolidado departamental, el umbral es
superado solo durante 1998 y 1999. Recordemos que las implicaciones del no cumplimiento
establecen que las entidades territoriales deben solicitar autorizaciéon al MHCP para realizar
nuevas operaciones de crédito. En general, se observa por parte de los GSN no solo un
cumplimiento de este indicador, sino que adicionalmente este ha ido descendiendo a lo largo
del tiempo, hasta niveles alrededor del 4 % tanto para departamentos como para municipios.
Por otro lado, el GNC super6 el umbral permitido en la mayor parte del periodo, con
excepcién de 2011-2015, que coincide con los primeros afios de funcionamiento de la RFN.

En el caso del indicador de sostenibilidad (Grafico 7, Panel B) se observan varias
caracteristicas interesantes. La primera es que para los tres niveles de gobierno se evidencia
una tendencia creciente del indicador, la cual coincide con el inicio de la profundizacién de la
descentralizacidn de principios de los afios noventa, que significaba una menor capacidad
para cubrir endeudamiento. Una segunda caracteristica es que a partir de 2003 se observa
una tendencia decreciente, también para los tres niveles de gobierno, para luego aumentar a
partir de 2011. Para el caso del GNC, el inicio de esta tendencia coincide con la
implementacion de la regla fiscal para este nivel de gobierno, la cual estd ajustada por el
ciclo econdmico y considera en su calculo el comportamiento de los ingresos petroleros. Una
tercera caracteristica tiene que ver con el cumplimiento del umbral. Mientras los GSN se
mantuvieron siempre por debajo, lo contrario ocurrié con el GNC, que permanecié durante
todo el periodo con niveles significativamente superiores e incluso con una tendencia
creciente entre 2012 (222 %) y 2019 (323 %), como consecuencia del aumento de la deuda.
Este segundo ejercicio de simulacion permite concluir que, si el GNC hubiera estado sujeto al
cumplimiento de los umbrales impuestos en los indicadores de sostenibilidad y capacidad de
pago a los que estan sujetos los municipios y departamentos, este hubiera presentado
incumplimiento a lo largo de todo el periodo. Mientras tanto, los GSN se han mantenido por
debajo del umbral, cumpliendo de esta forma con lo establecido por medio de la Ley 358 de
1997.
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medida de disciplina fiscal, pero no necesariamente de que exista; es decir, tener una regla
fiscal determinada no garantiza unas finanzas publicas sanas. Por ejemplo, vemos que en el
caso del GNC la deuda presenté una tendencia creciente durante el periodo de ejecucion de
la regla, lo que motivé el cambio reciente en la RF nacional, la cual considera, ademas de
metas sobre el balance estructural, metas cuantitativas sobre la deuda del GNC. De este
modo, esta subseccidn ofrece argumentos que destacan el disefio de la regla como factor
fundamental para alcanzar la meta general de unas finanzas publicas en orden en cualquier
nivel de gobierno. El analisis ex ante, en donde por ejemplo se tengan en cuenta las
expectativas de los dos niveles de gobierno frente a la imposicién de medidas de disciplina
fiscal, aunque importante, va mas alla del alcance de este documento, al igual que la
profundizacion y el detalle de las tareas administrativas de cada nivel de gobierno.

2.2.2 El papel de las transferencias en las finanzas de los GSN

Luego de haber analizado los escenarios hipotéticos sobre los cuales se imponian las normas
de disciplina fiscal de un nivel del gobierno en el otro, en esta subseccidn se abordara un
aspecto determinante en la interrelacion entre el GNC y los GSN, materializada a través de
las transferencias. La importancia de esta relacién es fundamental en el analisis de las reglas
fiscales, cuando al inicio de la profundizacién de la descentralizacién fiscal aumentaron las
transferencias recibidas por departamentos y municipios desde el GNC, lo que incrementd el
gasto y el endeudamiento, asi como también la dependencia a estos recursos por parte de
las entidades territoriales™. Por ejemplo, mientras que las transferencias totales recibidas por
los municipios fueron del 0,29 % del PIB en 1993, en 1997 habian alcanzado niveles cercanos
al 1,8 % del PIB. En el caso de los departamentos, los recursos recibidos por concepto de
transferencias pasaron del 0,21 % del PIB en 1995 al 0,90 % en 1997 (Ayala et al., 2022)*°.

Con el fin de evaluar la interrelacidn entre los distintos niveles de gobierno, se realizaran
ejercicios econométricos utilizando modelos de datos panel con efectos fijos tanto para
municipios como para departamentos (ecuaciones 1y 2), los cuales permiten aproximar la
relacién entre diferentes variables fiscales de los GSN vy las transferencias. El Cuadro 1, panel
A muestra cdmo las transferencias totales del GNC se correlacionan positivamente con
variables fiscales municipales, como el gasto corriente, el gasto de funcionamiento, los
ingresos tributarios, el gasto en inversién y el gasto en inversién social, pero no con el saldo
de la deuda™. Resultados similares, aunque con menores magnitudes, se obtienen en el caso
de los departamentos (Cuadro 1, panel B). Esto indica que la tendencia creciente que han
tenido las transferencias coincide con aumentos no solo en las cuentas de gasto e inversidn
sino también de los ingresos tributarios. Este Ultimo resultado, es decir, la existencia de una
correlacion positiva entre el aumento de las transferencias y los ingresos tributarios de los
GSN, coincide con el mas reciente estudio sobre pereza fiscal, en donde se encontré que los
mayores recursos recibidos por parte de departamentos y municipios no se tradujeron en un
menor recaudo de ingresos propios (Bonet et al., 2017)*. En este estudio los autores
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Sistema General de Regalias (SGR)>.

Si bien se hallé una relacidn positiva entre las transferencias y las principales cuentas fiscales
de las entidades territoriales, los resultados anteriores no permiten saber si esta relacién se
mantuvo o si cambid en la transicién antes, durante y después del periodo de
implementacion de las medidas de disciplina fiscal subnacional. Esta dinamica puede ser
aproximada por medio del coeficiente de la interaccidn entre las transferencias y las
variables dummy que identifican los periodos mencionados (antes: 1994-1996; durante:
1997-2003; después: 2004-2019). En este caso, los coeficientes representan el cambio en el
efecto de las transferencias (los coeficientes de la variable Ln(transferencias totales)) con
respecto al periodo antes de la implementacion de las RFS.

Lo que se observa para los municipios es que durante la implementacion de las RFS
(1997-2004) la relacién entre las transferencias y las cuentas fiscales aumento respecto al
periodo previo (Cuadro 1, panel A). Por ejemplo, la elasticidad del gasto corriente ante
cambios en las transferencias totales para los municipios fue de 0,316 en promedio en el
periodo anterior a 1997. Manteniendo todo lo demas constante, se incrementé6 a 0,442 (0,316
+ 0,126) durante la implementacidn de las reglas fiscales (1997-2003) y luego se redujo a
0,064 (0,316 - 0,252) en promedio después de la implementacion, manteniendo todo lo
demas constante. Dinamicas similares se observaron en el caso del gasto de funcionamiento,
ingreso tributario e inversion. Para el caso particular de la deuda, los resultados muestran
que aumentos de las transferencias estuvieron relacionados con reducciones en los niveles
de deuda. Por otro lado, posterior a la implementacion de las RFS (2004-2019), se observa
que los coeficientes son negativos en todos los casos, lo que significa que aumentos de las
transferencias, si bien continuaron teniendo una relacién positiva con todas las cuentas,
redujeron su correlacién con respecto al periodo antes de la implementacién de las medidas
de disciplina fiscal subnacional. En el caso particular de la deuda, la relaciéon con las
transferencias desaparece.

En los departamentos (Cuadro 1, panel B) lo que se observa en general para los periodos
durante y después de las RFS es que la relacion entre las transferencias y las cuentas fiscales
se mantiene con respecto al periodo previo a 1997, con algunas excepciones. Por ejemplo,
para el periodo durante la implementacién de las RFS (1997-2003) la relacién entre las
transferencias y el gasto de funcionamiento tiende a desaparecer, al pasar la elasticidad de
0,012 a 0,001 (0,012 - 0,011); mientras que la relacién con la inversién social mostré un
aumento en este periodo, al pasar de 0,065 a 0,148 (0,065 + 0,083). Para el periodo
posterior a la implementacién de las RFS (2004-2019) con respecto al periodo previo
(1994-1996), lo que se observa es que se fortalecid la relacidén de las transferencias con la
inversidn, al pasar la elasticidad de 0,043 a 0,306 (0,043 + 0,263), y con la deuda, al pasar
de una elasticidad nula a una de 2,863. En otras palabras, aumentos en las transferencias
han estado relacionados con mayor deuda y también mayor inversidn.

Considerando que es posible que exista un resultado heterogéneo por tipo de transferencia,
se estimd esta misma relacidén para municipios y departamentos, pero esta vez considerando
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durante el periodo previo a las RFS, excepto en forma positiva con la inversion social y la
deuda, pero durante el periodo de implementacidn la relacién se fortalece, excepto en el
caso de le deuda (Cuadro A2, panel A). Posteriormente, luego de la implementacion de las
RFS, la relacidén desparece practicamente para todas las cuentas. En el caso de los
departamentos, los resultados indican que las transferencias de cofinanciacién no han
desempefiado un papel relevante en la dinamica de las principales cuentas de este nivel de
gobierno, ni antes, durante o después de la entrada en funcionamiento de las medidas de
disciplina fiscal subnacional. De la misma forma, y como un ejercicio de robustez adicional,
se incluyen estimaciones de los modelos con una especificacién distinta. En particular, se
estiman los modelos sin incluir las dummys correspondientes a los periodos "durante" y
"después" y sin la tendencia lineal, tanto para municipios como para departamentos (Anexo
3, Cuadro A3). Los resultados permiten observar que las relaciones entre las transferencias y
las cuentas fiscales de los GSN, en cuanto a la direccién de la relacién, magnitud y
significancia, se mantienen.

3. Politica fiscal subnacional y los ciclos econdmicos en
Colombia

Continuando con uno de los aspectos de mayor relevancia en la evaluacién de las reglas
fiscales, que no ha sido abordado hasta el momento para los GSN en Colombia, esta seccion
explora la ciclicidad de las cuentas fiscales y su dinamica a lo largo de la implementacién de
las normas de disciplina fiscal subnacional. Es bien sabido que las finanzas de las entidades
territoriales estan continuamente bajo la presién de mantener sus cuentas fiscales
controladas a lo largo de cualquier etapa del ciclo econémico (Ter-Minassian, 2007; Jiménez y
Ter-Minassian, 2016). A pesar de la importancia que representa en las decisiones que toman
municipios y departamentos, los estudios sobre la dinamica fiscal subnacional a lo largo del
ciclo son escasos, en particular aquellos en los que se consideran los cambios generados por
las RFS. La mayor parte de la literatura que aborda estas preguntas se reduce al analisis de
la situacidn para paises federales (Rodden y Wibbels, 2010; Arena y Revilla, 2009; Fardoust y
Ravishankar, 2013). Dentro de este grupo, Rodden y Wibbels (2010) estudian la ciclicidad de
las finanzas publicas subnacionales en siete federaciones (Argentina, Australia, Brasil,
Canada, Alemania, India y Estados Unidos), y encuentran que, en promedio, la politica fiscal
local en estos paises es prociclica. Ademas, sefialan algunas explicaciones para este
comportamiento, como la elasticidad de ingreso de los impuestos locales, el disefio de los
sistemas de transferencias y la baja capacidad de las entidades territoriales de acceder a
mercados de crédito en tiempos de crisis. En el caso especifico de América Latina, Jiménez y
Ter-Minassian (2016) presentan un analisis para los paises de la regidon con mayor
descentralizacién (Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, México y Peru) para el periodo
2003-2013. Acorde con la evidencia previa, los autores encuentran que la politica fiscal en la
region es prociclica y relacionan este comportamiento con algunas caracteristicas
econdmicas e institucionales propias de las finanzas locales de los paises estudiados.

El vinculo es claro cuando se tiene en cuenta que las RFS funcionan como un mecanismo de
disciplina y sostenibilidad fiscal que, en algunos casos, fomentan dinamicas prociclicas (Ter-
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el ahorro y reducir el exceso de gasto y endeudamiento en las partes altas del ciclo
econdmico (Bergman, 2020). Por esta razén es fundamental en el caso colombiano observar
la posicién de ciclicidad de las cuentas de los GSN y determinar si las RFS adoptadas a finales
de los noventa modificaron o no dicho comportamiento. Esto servira de herramienta en las
decisiones de politica publica para identificar las medidas que se deben adoptar ante una
eventual reforma a las RFS en su objetivo de procurar ajustes al ciclo econémico.

Acerca de la literatura que explora la relacién entre el ciclo econémico de los GSN con el
nacional, deben tenerse en cuenta algunas consideraciones. La primera es que el crecimiento
econdmico nacional corresponde a la agregacion de todas las actividades productivas en el
territorio nacional, por lo que cabe esperar que los diferentes niveles de gobierno guarden
ciertas similitudes. Por otro lado, cada entidad territorial, ya sea intermedia (departamentos)
o local (municipios) se ve afectada por diferentes factores que influyen positiva o
negativamente en su actividad productiva, y sus autoridades son auténomas en la toma de
decisiones para reaccionar ante estos hechos, dentro de lo que les es permitido por ley. Una
manera de observar en los agregados (porque existe heterogeneidad regional) si las
economias de los municipios y departamentos presentan dinamicas similares a la nacional,
es mediante la comparacién de su crecimiento a lo largo del tiempo. Para el caso de
Colombia, Ricciulli et al. (2021) hacen este ejercicio comparando el crecimiento econdmico
nacional con el de algunas de las principales cuentas de los municipios y departamentos. Lo
que encuentran es que no parece existir un patron general que vincule el ciclo econdmico
nacional con el de los GSN o un grupo particular de ellos. Sin embargo, destacan que pueden
existir coincidencias temporales, como en el caso del periodo 1990-1995 previo al aumento
de transferencias, especialmente para los municipios de mayor tamafo.

De este modo, el propdsito de esta seccion es evaluar el caracter ciclico de la politica fiscal
de los departamentos desde inicios de la década de los noventa y analizar su
comportamiento en el marco de las reformas a las finanzas territoriales.

3.1 Metodologia y datos

Se propone estimar un modelo dinamico de datos panel (Arellano y Bover, 1995; Blundell y
Bond, 1998). Esta metodologia es cominmente usada para evaluar la ciclicidad de la politica
fiscal (Jiménez y Ter-Minassian, 2016)*. En particular, el modelo a estimar es:

(3)

Donde LnCuenta ;. hace referencia al logaritmo de las cuentas de gastos e ingresos de la
entidad territorial i en el periodo t, respectivamente. En particular, las estimaciones se
realizan para gastos corrientes y de capital, desagregando estos ultimos en formacion bruta
de capital fijo e inversién social. En el caso de los ingresos, las estimaciones incluyen
ingresos tributarios, no tributarios, transferencias nacionales y regalias. LnPIB ;, corresponde
al logaritmo del PIB, y corresponden a efectos fijos de departamento que permiten controlar
por caracteristicas observables y no observables de cada entidad®.
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existencia de una politica fiscal prouchca, un valor negativo senala que es contraC|cI|ca y la
ausencia de significancia estadistica refleja una politica fiscal aciclica. Los modelos
expresados en las ecuaciones (3) y (4) se estiman para los departamentos, al poder contar
con informacion oficial del PIB durante todo el periodo de analisis. Adicionalmente, para
evaluar la evolucién de la prociclicidad a través de distintos periodos, se realizan algunas
estimaciones adicionales a partir de la siguiente especificacion:

(4)

En donde, el elemento de la interaccién permite capturar la relacion de la actividad
econdmica con las cuentas fiscales a través de distintos periodos. En particular, j={1
(1990-1996);2 (1997-2001);3 (2002-2011);4 (2012-2018)} y toma el valorde 100
dependiendo de si el afio t forma parte o no del periodo j*°. La introduccién de este término
permite evaluar los cambios en la ciclicidad en los periodos posteriores a la introduccion de
las normas de responsabilidad fiscal subnacional, la reforma a las transferencias del SGP y
los cambios en el esquema de regalias. En este caso, el efecto marginal que indica la
ciclicidad de la politica fiscal corresponde a la suma de vy .

Es importante anotar que las cuentas de los GSN presentan una relacién con el ciclo
econdmico. Por esta razdn se realizara un ejercicio para estimar el balance estructural en
funcién de la brecha del producto, en donde se evaluara, también, la relevancia de la deuda
rezagada como determinante (hasta donde los datos disponibles lo permitan):

(5)

En donde hace referencia a la brecha del PIB (donde PIB*) corresponde al PIB potencial
calculado a partir del filtro de Hodrick-Prescott); y BalEst hace referencia al balance primario
corregido por el ciclo econdmico. Esta estimacion incluye también un rezago de la deuda. De
este modo, un signo positivo de estaria indicando que aumentos del PIB por encima de su
potencial estan relacionados con menor gasto, lo que ofrece indicios de contraciclicidad. Para
el caso del calculo del balance estructural se sigui6 la metodologia de Jiménez y Ter-
Minassian (2016), quienes en un entorno multipais realizan célculos para los gobiernos
subnacionales correspondientes. Alternativamente, se estimara una modificacion de esta
especificacion, la cual regresa el balance estructural en niveles contra un rezago de la brecha
del producto (Fatas y Mihov, (2009))*":

(6)

Por Ultimo, en esta seccidn se calcula una aproximacién de la respuesta que tendrian algunas
de las principales cuentas fiscales de los departamentos ante un choque en el PIB. Para ello,
se estiman modelos de panel VAR para el periodo completo y de panel VAR con
interacciones, ambos bivariados, para las especificaciones que consideran los cuatro
subperiodos mencionados. Para el primer caso la especificacién es la siguiente:

(7)
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son matrices cuadradas (2 X 2) que contienen los coeficientes, y se cuenta con los 32
departamentos para un periodo de 19 afios. Los criterios de informacién (calculados para las
series en crecimientos) sefialan dos rezagos (p = 2) en todos los casos. Las respuestas a
impulsos (IRF) se calculan usando Cholesky con ordenamiento InPIB como la variable mas
exdgena y los intervalos de confianza con bootstrapping (Halls) con 1.000 repeticiones.

Para el caso de las estimaciones por subperiodos (panel VAR con interacciones) se sigue a
Towbin y Weber (2013) con la siguiente especificacion:

(8)

en donde, de la misma forma que en la especificacién anterior, X ;, corresponde a cada uno
de los rubros fiscales, p rezagos, y A, B, Cy D son las matrices cuadradas (2 x 2) de los
coeficientes, y se calcula en este caso una para cada subperiodo y rezago del VAR. Las
variables de interaccion son dicotomicas por intervalos de tiempo segun el subperiodo: 1990
a 1996, 1997 a 2001, 2002 a 2011 y 2012 a 2018. Es importante destacar que los choques
de las enddgenas se escalan para que sean unitarios y asi las respuestas acumuladas sean
comparables con los coeficientes estimados en los paneles dinamicos presentados en las
especificaciones de los demas ejercicios empiricos de esta seccion.

Los datos fiscales de los GSN son tomados de las ejecuciones presupuestales (DNP), y la
informacidn de las cuentas departamentales y del PIB departamental es tomada del DANE.
Se cuenta con informacion discriminada de los 32 departamentos para el periodo 1990-2018,
o la disponible segun la cuenta o entidad territorial considerada. Debido a que no existe
informacidn oficial del PIB a nivel municipal, este grupo de entidades subnacionales no se
incluyen en el analisis. En el caso de la informacién de deuda, se utilizara la reportada por la
Contraloria General de la Republica (CGR) para el periodo de analisis.

3.2 Resultados

Antes de mencionar los principales hallazgos, es importante poner en contexto el caso
particular de la Ley 617 de 2000, la cual tiene una restriccién sobre el gasto relativo (gastos
de funcionamiento/ICLD), ya que podria pensarse que esta norma estimula la prociclicidad
del gasto total al implicar cierto control sobre este. Sin embargo, la férmula que aplica la
restriccion sobre el gasto lo hace al componente de funcionamiento y no al gasto total. Antes
de la implementacion de esta norma se registré un aumento de las transferencias debido a la
profundizacién de la descentralizacidn fiscal que trajo la Constitucién de 1991, con el
consecuente aumento del gasto de los GSN. Lo anterior, debido a que las transferencias
estaban ligadas a un porcentaje fijo anual de los ingresos corrientes de la nacién (ICN). Esto
implicaba un claro comportamiento prociclico. La entrada en vigor de la Ley 617 de 2000 y
los umbrales establecidos, al implicar limites al gasto de funcionamiento con respecto a los
ICLD, significé una ralentizacién del gasto de funcionamiento, relativo sin importar el
momento del ciclo econdmico de la economia nacional.

En Colombia, para el caso de los departamentos, en promedio entre 1990 y 2018, los
resultados de las estimaciones de la Ecuacion (3) muestran que el gasto total y sus
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fuente de prociclicidad.

Al realizar las estimaciones para los periodos de tiempo definidos anteriormente (Ecuacion
(4)), el Grafico 8 muestra los resultados para las cuatro principales cuentas de los gastos
departamentales (corrientes, de capital, formacién bruta de capital y resto de inversién)>.
Los periodos se presentan en el eje horizontal, de modo que cada punto y su barra vertical
correspondiente hacen referencia al coeficiente de interés del modelo y a su intervalo de
confianza (al 5 % de significancia), lo cual permite determinar rdpidamente si el coeficiente
es positivo, negativo o cero (no significativo estadisticamente).

Un coeficiente positivo se interpretaria como un comportamiento del gasto prociclico; en el
segundo caso, un coeficiente negativo como contraciclico, y en el tercero, cuando el
coeficiente es cero, como aciclico. De este modo, lo que se puede observar en todos los
casos es que antes del inicio de las medidas de disciplina fiscal subnacional (periodo
1990-1996) existen evidencias de una politica prociclica, mientras que durante la
implementacion de las primeras reglas fiscales subnacionales (1997-2001) o bien la
prociclicidad disminuyd hasta en algunos casos pasar a tener un comportamiento aciclico, el
cual se mantuvo en general hasta el periodo 2002-2011. Un comportamiento distinto se
observa, especialmente, en el caso del gasto de capital, el cual es jalonado especificamente
por uno de sus componentes: la formacién bruta de capital, donde se observa de nuevo una
dinamica prociclica de esta cuenta del gasto desde 2012. En resumen, se observa una
reduccién en la prociclicidad, la cual coincide con el aumento de las transferencias y la
introduccién del marco de responsabilidad fiscal subnacional establecido desde finales de los
afos noventa. Se destaca, también, la importancia de las transferencias nacionales para
contrarrestar la prociclicidad en las cuentas subnacionales en Colombia, lo cual sera de
especial relevancia en periodos de caida en los ingresos tributarios.

Conscientes de que estos resultados estan afectados por el ciclo econdmico, se realizaron
dos estimaciones que corresponden a las ecuaciones 5y 6 . La primera relaciona el cambio
del balance estructural de los departamentos con la brecha del producto en forma
contemporanea (Cuadro 3, panel A), y la segunda, una variacion de la anterior, relaciona el
balance estructural en niveles y el rezago de la brecha del producto (Cuadro 3, panel B).

En el primer ejercicio los resultados estan mostrando un coeficiente negativo de la brecha del
producto, lo que daria evidencias de prociclicidad. Sin embargo, la no significancia estadistica
del coeficiente ubicaria a los departamentos en el rango de aciclicidad de la politica fiscal
para el periodo 1990-2018. No obstante, cuando se contempla la segunda especificacion,
aquella que considera la relacidn entre el balance estructural y el rezago de la brecha del
producto, la direccidn de la relacién se mantiene negativa, pero esta vez el coeficiente es
estadisticamente significativo, lo que corrobora que, en promedio para la politica fiscal del
nivel intermedio de gobierno, luego de descontar el ciclo econédmico de los calculos, la
dindmica observada es prociclica. Algunos de los mecanismos mencionados por la literatura
que podrian estar relacionados con reducciones en la prociclicidad son: 1) las reglas fiscales;
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no gastar o a no ofrecer concesiones en épocas de auge; 3) establecer reglas de ahorro para
cuando se reciben ingresos inesperados (como porcentaje de estos ingresos); 4) un disefio de
las clausulas de escape que especifique que estas deben ser usadas solo en casos
excepcionales (debe reglamentarse su disefio y funcionamiento), y 5) las reglas fiscales de
gasto bien implementadas contribuyen a reducir la velocidad de este en tiempos de auge
(Gutiérrez y Revilla, 2010).

Los resultados para el ejercicio adicional en el que se aproxima la respuesta de algunas de
las principales cuentas fiscales subnacionales a choques del PIB se dividen en dos grupos, el
primero para el periodo completo 1990-2018 (Anexo 1, Grafico Al) y el segundo para los
subperiodos definidos en las estimaciones previas: 1990 a 1996, 1997 a 2001, 2002 a 2011y
2012 a 2018 (Anexo 2, Grafico A2). En el primer caso se observa un efecto aciclico
contemporaneo con eventos contraciclicos posteriores, aunque cercanos a cero para el gasto
total, corriente y para las regalias. Las demas cuentas, formacion bruta de capital e ingresos
tributarios no parecen reaccionar ni contemporaneamente ni en el mediano plazo ante
cambios en el PIB. Para el segundo caso, en el que se realizan estimaciones por subperiodos,
los resultados son heterogéneos y con la caracteristica de haber reducido la prociclicidad
durante o en el subperiodo inmediatamente posterior a la implementacién de las medidas de
disciplina fiscal subnacional. El otro resultado que también tiene coincidencias con las
estimaciones previas es que las cuentas fiscales subnacionales estan retornando a dinamicas
prociclicas. El gasto total, por ejemplo, pasé de tener respuestas aciclicas durante los dos
primeros subperiodos a ser contraciclicas entre 2002 y 2011, para luego mostrar respuestas
prociclicas desde 2012. La formacién bruta de capital pasa por todos los estados: desde ser
prociclica antes de las RFS, para luego ser aciclica, contraciclica y nuevamente aciclica.

Si bien, como se pudo observar, la implementacién de las reglas fiscales coincide con una
reduccion en la prociclicidad de las principales cuentas de gasto de los gobiernos
departamentales, el choque generado por los aislamientos preventivos del covid-19 dejé al
descubierto una serie de debilidades de las medidas de disciplina fiscal subnacional que
deben resolverse para hacer frente a situaciones de caida drastica e inesperada de la
actividad econémica. Algunas de las inflexibilidades del sistema actual para los GSN es no
contar con clausulas de escape, o de ajuste al ciclo econdmico, lo que llevé a que ante la
eventualidad del covid-19 se decretara una suspension total, aunque temporal, de las reglas
fiscales subnacionales, definiendo discrecionalmente las condiciones y tiempos de retorno a
las medidas originales. La literatura internacional ha mencionado la importancia de contar
con clausulas de escape en donde se especifique claramente la naturaleza y magnitud del
choque que activaria el mecanismo de suspension de las reglas, asi como el periodo de
duracion de este (Ter-Minassian, 2020). Con el fin de abordar este aspecto mas
detalladamente, la siguiente seccidn revisa los efectos de la pandemia en las finanzas
subnacionales.

4. Las finanzas de los gobiernos subnacionales frente a
la pandemia por el covid-19

Los aislamientos generalizados y los cierres masivos de companias de todos los sectores y
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aprendidas s Rettal de nvestgagianesiEcendmieds on reducciones en la produccion y
Gupta et al., 2021; Bargain y Aminjonov, 2021; Dang y Nguyen, 2020; Kong y Prinz, 2020).
Esta desaceleracién de la actividad econdmica derivé en un deterioro de la situacién fiscal de
los GSN a causa de la caida de los ingresos tributarios. La literatura ha sido abundante en Ia
identificacién y cuantificacidn de los efectos de los aislamientos en un ndmero significativo
de indicadores sociales, econdmicos y financieros (Auray y Eyqguem, 2020; Gutiérrez y
Ahamed, 2021; Stubbs et al., 2021; Kansiime et al., 2021). Sin embargo, es escasa aquella
que identifica los efectos de la pandemia en las finanzas de los GSN. Por esta razdn es
fundamental conocer en Colombia los efectos de los aislamientos en las finanzas de los GSN,
especialmente dadas las caracteristicas de las RFS.

Esta seccidn tiene como proposito identificar los efectos de la pandemia en las principales
cuentas de los departamentos y de las capitales departamentales®. En particular, se busca
establecer en qué medida los aislamientos afectaron los ingresos, gastos, inversion y servicio
de deuda, y si estos efectos se dieron en forma homogénea entre gobiernos departamentales
y municipales, asi como en los componentes del ingreso tributario.

4.1 Metodologia y datos

Para responder a estas preguntas, se utiliza un modelo de diferencias en diferencias con el
fin de explorar los posibles efectos de los aislamientos implementados debido a la pandemia
por covid-19, en los ingresos, gastos, inversidn y servicio de deuda de los municipios
capitales y de los departamentos. La estrategia de identificacién esta basada en la
distribucion espacial de los contagios en los diferentes departamentos y capitales del pais. En
particular, el grupo de departamentos y capitales vulnerables (grupo de tratamiento) esta
conformado por aquellos en los que el nimero de contagios per capita durante los dos
primeros trimestres de 2020 estuvieron por encima de la mediana del grupo correspondiente
de entidades territoriales. Los menos vulnerables (grupo de control) son aquellos que estan
por debajo de este indicador. Con el fin de capturar este efecto se estima la siguiente
especificacion:

(9)

en donde Y ;, corresponde a la variable fiscal de interés (ingresos, gastos de funcionamiento,
inversion y servicio de deuda); y son efectos de departamento/municipio y de trimestre; es
el coeficiente de interés, el cual identifica el efecto promedio causado por la pandemia en los
departamentos/municipios vulnerables después del segundo trimestre de 2022, comparado
con los no vulnerables antes del inicio de la pandemia. Dentro de X ;, se incluye la categoria a
la que pertenece cada entidad territorial.

La fuente de los datos sobre las finanzas subnacionales es el Consolidador de Hacienda e
Informacién Publica (CHIP) de la Contaduria General de la Republica (CGR). De esta base de
datos se toma la informacion fiscal para cada uno de los departamentos y municipios
capitales. La razén de tomar Unicamente las capitales es la limitacién de informacién, la cual
en muchos casos no se reporta o esta incompleta por parte de los municipios de menor
tamano. El periodo de analisis es distinto para los departamentos (I trim. 2014 a | trim. 2021)
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en el andlisis, ya que se cuenta con un periodo amplio que permite observar los posibles
efectos. Los datos de los contagios se tomaron del Instituto Nacional de Salud (INS), los
cuales estan disponibles desde el inicio de la pandemia. Con el fin capturar el efecto de corto
plazo de los aislamientos preventivos, el periodo poscovid va hasta el primer trimestre de
2021, momento en el que, como se observard mas adelante, la mayoria de las cuentas
fiscales de los gobiernos subnacionales ya habian recuperado su tendencia previa.

4.2 Resultados

Una vez identificados los grupos de mayor y menor vulnerabilidad, la evolucion de las
variaciones trimestrales de las principales cuentas fiscales muestra un claro cambio
estructural en la mayoria de los casos a partir del segundo trimestre de 2020. Como era de
esperarse, los territorios de mayor vulnerabilidad ante la pandemia presentaron reducciones
mas que proporcionales comparados con los territorios de menor vulnerabilidad después del
inicio de los aislamientos (Grafico 9).

La que parece ser la excepcion a este comportamiento es la inversion agregada, tanto para
departamentos como para los municipios capitales, la cual no presenta diferencias
significativas entre los grupos de territorios de mayor y menor vulnerabilidad durante la
pandemia. Un comportamiento que parece atipico es el del servicio de la deuda en el caso de
las capitales, el cual presenta un aumento durante el Gltimo trimestre de 2020. Sin embargo,
esto puede explicarse por el incremento de operaciones de endeudamiento de algunos de los
territorios mas afectados para hacer frente a los retos que implicaba la pandemia. Por otro
lado, las reducciones mas pronunciadas parecen haberse dado en los ingresos y gastos de
funcionamiento. En particular, se observan caidas que fueron evolucionando durante los
Ultimos trimestres de 2020, pero que rapidamente cambiaron su comportamiento durante el
primer trimestre de 2021. En el caso del ingreso, la caida puede estar explicada por sus
diferentes componentes, en especial los ingresos tributarios, que para los municipios
capitales tienen su mayor representacion en el predial y en el impuesto de industria y
comercio (ICA), mientras que es mas diverso en el caso de los departamentos con los
impuestos de registro, a los vehiculos automotores, a la cerveza, y a los cigarrillos y tabaco,
entre otros.

El Cuadro 4 muestra los efectos de la pandemia en las principales cuentas de los GSN. Los
resultados permiten observar que tanto para los departamentos (Cuadro 4, panel A) como
para las capitales (Cuadro 4, panel B) se dio una reduccion significativa en los ingresos
totales y en los gastos de funcionamiento de los territorios vulnerables, y adicionalmente en
el servicio de la deuda para el caso de los departamentos. Por otro lado, los agregados de la
inversion no parecen haber sido afectados significativamente después del inicio de la
pandemia con respecto a los menos vulnerables™.

Los resultados muestran también algunas evidencias de efectos diferenciales a lo largo de las
distintas categorias. Esto es especialmente evidente en el caso de los departamentos que
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perendidas, 1 Rortal deidnyestigagiones £Econdmicasores (3.2 y 4.2), para los cuales el
ingreso total se redujo significativamente durante fa-pandemia, en comparacién contos
departamentos clasificados en la categoria especial. En el caso del servicio de deuda, los
resultados muestran también heterogeneidades de menor tamafio para las categorias (1.2 y
2.2) e incluso opuestas para las categorias (3.2 y 4.2), en donde los departamentos
vulnerables mas pequefios y de menor capacidad aumentaron mas el servicio de deuda
durante la pandemia, frente a los departamentos de la categoria especial. En el caso de las
capitales las evidencias sobre heterogeneidades por categorias son débiles y no permite
determinar un comportamiento sistematico.

Todo lo anterior sugiere que los GSN mas vulnerables a los contagios por covid-19 fueron los
mas afectados en sus cuentas fiscales luego del inicio de los aislamientos preventivos, lo cual
se observa especialmente en la caida relativa en los ingresos y en los gastos de
funcionamiento. Con el fin de entender mejor el efecto sobre los ingresos, se realizan
estimaciones que desagregan los ingresos tributarios de los departamentos y municipios
capitales en sus principales componentes (Cuadro 5).

Lo que se puede observar es que, tanto para los departamentos como para los municipios
capitales, se presentd una reduccion significativa en los ingresos tributarios agregados y en
sus principales componentes. En el caso de los departamentos, el mayor efecto se presentd
en el impuesto de registro, seguido del impuesto a la cerveza. Para los municipios, sus dos
componentes (predial e ICA) presentaron reducciones significativas como resultado de los
aislamientos preventivos. En estos ultimos se observan dos hallazgos interesantes. El
primero, que el mayor efecto coincide precisamente con el impuesto que esta mas
relacionado con la actividad econédmica (ICA), y el segundo que, aunque con menor magnitud
y significancia estadistica, el recaudo del impuesto predial se vio también afectado. La
hipotesis en este caso es la posible cesacion de pagos del impuesto por parte de los
propietarios originada en la pérdida de empleo y capacidad de pago.

En cuanto a los posibles efectos diferenciales por categorias, para los departamentos se
observa que los pertenecientes a las categorias 1.2 y 2.2 vieron reducidos sus ingresos
tributarios, asi como dos de sus componentes, el impuesto de registro y a la cerveza, con
respecto a los departamentos de categoria especial. Para los de 3.2 y 4.2 categoria no parece
haber diferencias importantes con respecto al efecto en los departamentos de categoria
especial. Para el caso de los municipios capitales, los resultados sugieren que no hay efectos
diferenciales en las categorias (1.2, 2.2, 3.2 y 4.2) con respecto a la categoria especial.

Como se puede observar, la pandemia trajo consigo efectos negativos en la posicion fiscal de
las entidades territoriales, en unas mas que en otras de acuerdo con el grado de
vulnerabilidad frente a los contagios. La existencia de medidas de disciplina fiscal para los
GSN, al no contar con mecanismos de ajuste ante choques exdgenos, llevd a que las reglas
fiscales fueran suspendidas temporalmente. Esto dejé en evidencia la necesidad de pensar
en cambios que permitan hacer frente no solo a cambios inesperados, sino también en
medidas que le permitan a los municipios y departamentos moverse convenientemente
frente al ciclo econédmico.

Con el fin de contribuir a la discusion acerca de la necesidad de establecer mecanismos que
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perendidas.z Poktal de fnvestigasienss Ecandmisd®sultados de esta seccién para el
caso delcovid-19 contribuyen a este propdsito, se hacen tas siguientes precisiones: 1) ta
pandemia, a pesar de ser un choque con efectos de corto plazo en las finanzas subnacionales
tal como se evidencié en esta seccidn, revel la ausencia de mecanismos preestablecidos y
ordenados, tanto en sus condiciones como en sus procedimientos y temporalidad, que
obligaron al Gobierno a una suspension total y general de las medidas de disciplina fiscal
subnacional; 2) las valvulas de escape de las reglas fiscales en los paises en los que han sido
implementadas (incluido Colombia en la regla del GNC) son disefiadas con el propdsito de
enfrentar choques inesperados tanto de corto como de mediano y largo plazos; 3) es
importante precisar que la recomendacion de incluir valvulas de escape a las RFS de ninguna
manera esta relacionada con la modificacidon permanente y definitiva de los umbrales de
gasto y deuda existentes, sino en forma temporal justificada por un hecho inesperado que
afecte la capacidad de los GSN para atender las necesidades de la poblacidn; 4) las valvulas
de escape no son nuevas, a nivel internacional han existido desde hace varias décadas (en
particular desde la llamada segunda generacién de reglas fiscales); 5) acerca de la activacién
del mecanismo que suspenderia temporalmente las reglas fiscales, la reglamentacion
definiria quiénes estarian a cargo de tal decisidn; en los paises documentados la decisidn la
toma un comité multigubernamental (miembros de los diferentes niveles de gobierno), el
cual, con base en la informacidn de diferentes organismos, determinaria si el hecho
sobreviniente es considerado como una emergencia o situacién extraordinaria que justificaria
la activacion de las valvulas de escape. Este comité determinaria, con base en lo establecido
en la reglamentacién, la temporalidad, la duracién y el periodo de transicién de regreso
paulatino al cumplimiento total de las reglas fiscales; 6) lo que hizo el GNC al suspender
totalmente las reglas fiscales durante la pandemia, y para todo el pais, sin tener establecidos
los procedimientos mencionados, no permite suficiente flexibilidad para hacer frente a
choques exdgenos que enfrentan municipios individuales o grupos de municipios. Hay
multiples situaciones imposibles de anticipar que han afectado regiones especificas, ejemplo
de ello es la inundacién del sur del Atlantico en 2010, lo que haria necesaria la activacion de
valvulas de escape para grupos de municipios especificos.

5. Experiencia internacional de las reglas fiscales
subnacionalesy sus desafios en la agenda
poscovid:posibles lecciones para Colombia

Un aspecto que queda por analizar, y que ayuda a responder la pregunta inicial de este
documento, es el relacionado con el funcionamiento de las RFS en el ambito internacional y
cdmo estas se comparan con las que funcionan en Colombia. Este es un aspecto de la mayor
importancia ya que, como se menciond en las secciones anteriores, las RFS en el pais
carecen de mecanismos que les permitan enfrentar los choques externos (positivos o
negativos) que afectan de una u otra manera las finanzas de los entes territoriales.

Durante las casi tres Ultimas décadas la utilizacién de reglas fiscales en el mundo ha tenido
un aumento significativo (Ardanaz et al., 2021), de donde la evidencia ha destacado algunos
beneficios potenciales a partir de la implementacion de regulaciones bien disefiadas (Ter-
Minassian, 2007). Para el caso de las economias desarrolladas, los resultados han sido en su
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sus efectos, como se discutié en la seccién anterior, han sumado argumentos a la necesidad
de modernizar las RFS. Por esta razdn, el objetivo de esta seccién es plantear una discusién
sobre las principales lecciones aprendidas de la experiencia internacional en el disefio de un
modelo de flexibilizacién de las RFS en el marco de la dinamica econémica del GNC y los
GSN.

Las limitaciones y potencialidades de la arquitectura fiscal de un pais, en especial el disefio
de sus reglas fiscales, estan relacionadas con la estructura de las instituciones y las
particularidades de su desempefio macrofiscal. La organizacion de las instituciones, el grado
de desarrollo relativo, las asimetrias verticales, la estructura del recaudo de los GSN (por
ejemplo, la participacion de ingresos propios o la dependencia de recursos que provienen de
la explotacion de recursos naturales no renovables) y la composicidon del gasto (en su
clasificacion econdmica y funcional), son aspectos fundamentales a considerar en el disefio y
seguimiento de los elementos que componen la institucionalidad fiscal intergubernamental, y
su relacion con las medidas de disciplina fiscal. A su vez, estas caracteristicas les dan forma
a las reglas fiscales y sugieren qué indicador priorizar (gasto, déficit o deuda).

Los paises con alta descentralizacién de algunas funciones del gasto social pueden verse
particularmente afectados ante choques exdgenos por el aumento desproporcionado de sus
gastos y responsabilidades, como se observé durante la pandemia. En términos de la
efectividad de las RFS la literatura empirica ha mostrado que esta es mas recurrente en los
paises federales y entre aquellos con un alto grado de autonomia fiscal subnacional. Otro
factor comun que destacan algunos autores es la importancia de los factores de contexto, los
cuales han mostrado una relacién positiva con la efectividad de las medidas de disciplina
fiscal subnacional (Rodden y Wibbles, 2002; Plekhanov y Singh, 2005). Dentro de los que
mencionan estos autores se destacan: 1) la capacidad de los gobiernos locales por generar
ingresos propios; 2) el historial de operaciones de rescate (bail out) en favor de entidades
territoriales insolventes, en particular la ausencia de rescate financiero a los gobiernos
subnacionales insolventes; 3) la presencia de un bajo desequilibrio vertical, y 4) la propia
institucionalidad politica que caracteriza al gobierno.

El otro aspecto fundamental que han incorporado los gobiernos que buscan modernizar sus
RFS es el ajuste al ciclo econdmico. Una vez tenido en cuenta el contexto del ambito en el
que se desarrolla la realidad fiscal subnacional, es posible introducir mecanismos fiscales
efectivos de ajuste al ciclo, para lo cual la literatura ha mencionado algunas precondiciones
relacionadas y transversales al contexto —Balassone y Kumar (2007), Budnevich (2002),
European Commission (2006), Kopits (2004a y 2004b), Kopits y Symansky (1998), Kumar y
Ter-Minassian (2007), Perry (2005)—. La primera es el fortalecimiento institucional, referido a
la existencia de instituciones fiscales robustas, de facil monitoreo y con disponibilidad de
estadisticas confiables y oportunas que permitan mejorar la formulacion, ejecucion y reporte
del presupuesto (Gutiérrez y Revilla, 2010). La segunda precondicién es la capacidad técnica,
entendida como la suficiencia de las entidades territoriales de tener conocimiento de su
posicidn de ciclicidad, asi como la capacidad de usar instrumentos de deuda contingente
para reducir los impactos fiscales negativos. La tercera es la creacion de un fondo de
estabilizacién que se encargue de estimular el ahorro durante las partes altas del ciclo
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decrecimiento.

Una vez revisados el contexto y las precondiciones que idealmente deberian ser
consideradas a la hora de introducir cambios positivos a las RFS, las siguientes son algunas
de las medidas que podrian tenerse en cuenta para el caso colombiano. En primer lugar, la
incorporacién de valvulas de escape diferenciales o asimétricas de acuerdo con las
categorias de los municipios y departamentos. Por ejemplo, permitir déficits o excesos de
gasto o de endeudamiento restringidos a situaciones excepcionales y temporales, y con el
compromiso de retornar al presupuesto balanceado en el corto o mediano plazos. Esto podria
implementarse usando un acuerdo entre la entidad territorial y el gobierno nacional
(especificamente la Direccidon General de Apoyo Fiscal (DAF) del MHCP), donde se fijen las
condiciones para flexibilizar las reglas fiscales y el periodo para regresar a su aplicacion
plena.

El segundo es definir medidas que lleven a mantener una estructura de presupuesto que
permanezca balanceado a lo largo del ciclo econdmico, de modo que se permita exceso de
gasto en un periodo fiscal particular, condicionado a retornar a la senda de largo plazo en un
periodo futuro determinado. En el mismo sentido, gestionar el uso de ganancias
presupuestales inesperadas en tiempos de bonanza, de modo que se destinen, segun la
situacion particular de cada entidad territorial, al pago de deuda o a un fondo de inversidn.
En particular, se recomienda fortalecer de nuevo el Fondo de Estabilizacion del SGR, el cual
ha sido reducido en las reformas recientes, pero que demostré su utilidad durante la
pandemia del covid-19, ya que fue uno de los fondos semilla disponibles para enfrentar la
emergencia.

Una tercera medida esta relacionada con el disefio de normas que permitan la coordinacion
fiscal entre los niveles de gobierno. Parece natural y razonable que las RFS y la RFN, por ser
parte de la institucionalidad macrofiscal, deberian estar coordinadas en sus acciones y
objetivos. Uno de los mecanismos a través de los cuales se podria materializar dicha
armonizacion es la incorporacién de los indicadores fiscales de los diferentes niveles de
gobiernos en el MFMP de cada uno de ellos. Por ultimo, esta la tarea de mejorar la efectividad
de los estabilizadores automaticos, lo cual se puede promover por medio de la reduccién de
la evasion de impuestos personales y de renta, procurar un sistema tributario mas
progresivo, fortalecer el sistema de subsidio al desempleo y evitar incluir en las medidas de
disciplina fiscal componentes ciclicamente sensibles.

6. Conclusiones

En Colombia, luego de la profundizacién de la descentralizacion fiscal y el consecuente
aumento de las transferencias, se dieron los incentivos para el aumento del gasto y el
sobreendeudamiento territorial que terminaron con un alto déficit, el cual derivd en la
inestabilidad macroeconémica de finales de los noventa. Con el fin de conjurar esta crisis, en
1997 se inicié la implementacién de una serie de medidas que se convertirian en lo que se
conoce como reglas fiscales subnacionales, o0 medidas restrictivas sobre la politica fiscal, que
fijan limites a las principales cuentas fiscales de los GSN. Con el propdsito de ahondar en la
comprensién de las RFS, su importancia para mantener la salud fiscal de las entidades
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El primero es la situacién macrofiscal del pais previo a las normas regulatorias de disciplina
fiscal, describiendo los hechos que dieron origen a ellas, sus alcances y una revisién de la
teoria. El segundo eje tuvo como propdsito evaluar la dinamica y las diferencias de las reglas
fiscales de los GSN y del GNC, asi como su relacidn a través del efecto de las transferencias.
En el tercero se evalud la ciclicidad de la politica fiscal subnacional con el fin de determinar si
la introduccion de las RFS afecté esta dinamica. Un cuarto eje revisé los efectos del covid-19
en la posicidn fiscal de los GSN que dio origen a la suspensidon temporal de las RFS.
Finalmente, en un quinto eje se presentaron las reflexiones que se desprenden de una
extensa revision de literatura internacional, de donde se extrajeron algunas lecciones y
buenas practicas que podrian ser consideradas por Colombia en una futura reforma.

Los resultados indican que las RFS fueron efectivas en su propdsito de reducir el alto gasto y
endeudamiento y, a su vez, mantener un déficit bajo control. Las implicaciones fiscales para
el gobierno general son significativas por su objetivo de mantener el balance macrofiscal del
pais. Adicionalmente, se destacé la importancia que tienen las transferencias en la posicion
fiscal de los GSN. En cuanto a la relacion entre la politica fiscal de los GSN y el ciclo
econdmico, se encontrd que la implementacion de las RFS coincidié con el periodo en el que
la politica fiscal subnacional redujo su prociclicidad, al menos durante algunos afios
posteriores. La pandemia por el covid-19 y sus efectos negativos sobre las principales
cuentas de los GSN hicieron evidentes las inflexibilidades de las RFS ante choques
inesperados, llevando al gobierno a decretar la suspensién temporal de las medidas de
disciplina fiscal subnacional para que los GSN tuvieran un mayor margen de maniobra en el
manejo del gasto y operaciones de endeudamiento.

En sintesis, el principal mensaje que nos deja este documento es que, si bien las reglas
fiscales han logrado su objetivo de contribuir a la salud fiscal de los municipios y
departamentos, estas requieren dar un paso adelante hacia lo que en la literatura se conoce
como reglas fiscales de sequnda generacidn. Estas son aquellas que incluyeron en su disefio
modificaciones a raiz de la crisis financiera de 2008, tales como medidas que consideren la
dindmica del ciclo econémico y un tratamiento diferenciado a los gastos de capital. Estos
cambios deberian estar orientados a incluir medidas que le permitan a los GSN tener reglas
de juego claras ante futuros choques exégenos, de modo que cuenten con las herramientas
necesarias para poder absorber el impacto en las cuentas fiscales. En otras palabras, que se
pueda corregir y/o prevenir lo que se conocen como inconsistencias temporales, en el sentido
de que no se ajustan rapidamente, o son inoperables frente a hechos fortuitos (Debrun et al.,
2018; Eyraud et al., 2020). Estos eventos no solamente se refieren a hechos como el
enfrentado por las crisis econdmicas y financieras, sino otros de mayor regularidad como los
relacionados al ciclo econdmico o politico, este ultimo en el que usualmente aumenta el
gasto durante el Ultimo afio de gobierno (Chamorro y Urrea, 2016; Ter-Minassian, 2007).

En particular, las siguientes son algunas de las medidas que en la practica se podrian
adoptar. En el caso de las de ajuste al ciclo econdmico, se debe establecer que el gasto
excesivo que se permita para hacer frente a un choque negativo debe estar condicionado a
que se compense durante los afios posteriores. De la misma forma, limitar el uso de
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grrendidascDorkat dednestigreiones EcAnemiaashanza, recursos extra que podrian
destinarse, segun fa situacidn particutar de cada entidad territorial, al pago de fa deuda o a
un fondo de inversidn. Otro aspecto relevante es el que tiene que ver con la coordinacién
fiscal intergubernamental entre los diferentes niveles de gobierno, la politica fiscal en
general y las reglas fiscales en particular. Dentro de las innovaciones a las medidas de
disciplina fiscal subnacional, que potencialmente pueden tenerse en cuenta para el caso
colombiano, estd el considerar flexibilidades regionales en las reglas fiscales, es decir, que se
den por motivaciones de eventos fortuitos que afectan a regiones especificas. Lo anterior, en
consideracion a que en la vida cotidiana se presentan choques exdgenos (muchos de ellos
relacionados con factores climaticos) que afectan poblaciones en municipios particulares
que, de no existir clausulas de escape con flexibilidades regionales, sus autoridades no
tendrian la capacidad de tomar medidas para hacer frente a la crisis.

Limitaciones

Este articulo ESPE presenta las siguientes limitaciones en su alcance: 1) hace énfasis solo en
algunas dimensiones de las RFS, tales como el ingreso, el gasto y la deuda; asi las cosas,
otros aspectos relacionados con sostenibilidad, transparencia, solvencia, capacidad de pago
y pensiones de las entidades territoriales no se incluyen en los analisis de fondo debido a su
extension y complejidad; 2) no considerd la relacidn entre el inicio de las RFS y la aparicion
de practicas conocidas como trucos contables o contabilidad creativa por parte de los entes
territoriales’’; 3) no se analizaron estudios de caso de implementacién de reglas fiscales
debido a la heterogeneidad de los GSN en varias dimensiones y a los factores que en la
literatura se conocen como de "contexto"; 4) para el caso de los municipios, ya que no se
cuenta con una serie oficial del PIB para todo el periodo de analisis, en algunos casos se
utilizé una variable proxy de este indicador para ser utilizada de forma descriptiva®.
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Notas

! Si bien la descentralizacién que se dio en Colombia a finales del siglo pasado implica un
conjunto amplio de dimensiones (administrativa, fiscal y politica, de acuerdo con Bonet et al.,
2016), para el propdsito de este documento se hara referencia a la descentralizacion fiscal.

’ Para el propésito de este articulo se consideran reglas fiscales las siguientes normas
establecidas entre 1997 y 2003: Ley 358 de 1997, Ley 488 de 1998, Ley 549 de 1999, Ley
550 de 1999, Ley 617 de 2000 y Ley 819 de 2003. Es importante anotar que este no es un
listado exhaustivo de todas las normas de disciplina fiscal subnacional, sino de algunas de las
mas importantes, que en ocasiones han tenido modificaciones posteriores. Dentro de estas,
las leyes 358 de 1997 y 617 de 2000 son consideradas reglas fiscales cuantitativas, ya que
establecen limites numéricos a algunos indicadores fiscales: de deuda, en el primer caso, y
del gasto de funcionamiento, en el segundo.

’ Un efecto colateral de un proceso de descentralizacién concebido sin reglas claras sobre
responsabilidad fiscal subnacional lo evidencia la creacidn de un significativo niUmero de
municipios, 253 entre 1994 y 1999, al pasar de 745 a 998. La razdn estuvo en los incentivos
generados por un crecimiento en las transferencias de ingresos corrientes, utilizadas para el
pago de personal administrativo, alin con restriccion expresa de ser utilizados Unicamente
para inversidn social. Adicionalmente, este hecho contribuyé al aumento en los gastos de
funcionamiento, ya que mientras entre 1988 y 1993 crecieron al 8 % promedio anual, entre
1994 y 1999 lo hicieron al 48 % (MHCP-DAF, 2015). Mas tarde, la Ley 617 de 2000 regularia
la creacion de nuevos municipios, de modo que se condicionaria a aquellos con solidez
financiera y que sean capaces de cumplir con la provisién de bienes y servicios publicos.

* La Junta Monetaria fue un 6rgano gubernamental creado en 1963 por medio del cual el
Estado colombiano recuperd la soberania monetaria, y la cual terminé sus funciones en 1991
con la nueva Constitucion Politica. Se da en este momento un cambio en las tareas del Banco
de la Republica como entidad auténoma, y se crea una Junta Directiva como autoridad
monetaria, cambiaria y crediticia (Herndndez y Jaramillo, 2017; Ley 31 de 1992).

> Los entes territoriales tienen la posibilidad de hacer operaciones de endeudamiento
mediante la emisidn de bonos y la contratacion de créditos, los cuales deben contar con el
aval de los correspondientes concejos y asambleas.

° La dindmica del endeudamiento es consistente con el grado de inversién previo, durante y
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empieza a disminuir progresivamente desde BBB, pasando por BBB-, BB+ y BB, esta ultima
manteniéndose hasta 2006, cuando empieza nuevamente a recuperarse y alcanzar BBB en
2014.

” Antes de la medida adoptada en la Carta Politica de 1991, el endeudamiento de las
entidades territoriales estaba regulado por los cédigos de régimen departamental (Decreto
1222 de 1986) y municipal (Decreto 1333 de 1986). El primero, en su articulo 225, y el
segundo, en su articulo 286, establecian que los GSN, asi como sus entidades
descentralizadas, tenian restriccidn al crédito cuando el servicio de la deuda alcanzara el 30
% de las rentas ordinarias, incluyendo el nuevo préstamo. Se debe recordar también el papel
que desempefiaba la Junta Monetaria en la aprobacidn de emisidn de deuda y como érgano
de monitoreo y control.

® 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.

° El proceso de descentralizacion fiscal en Colombia no considerd ningln tipo de incentivo
para que municipios y departamentos aumentaran sus recursos propios (MHCP-DAF, 2015).

% La sobretasa a la gasolina ya habfa sido creada por medio de la Ley 86 de 1989. Por otro
lado, el impuesto de vehiculos automotores sustituyd los impuestos de timbre nacional sobre
vehiculos, circulacidn y transito y el impuesto Unificado de Vehiculos del Distrito Capital.

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

2 Este fondo estd a cargo de las administradoras de fondos de pensiones y de las sociedades
fiduciarias. La principal motivacidn fue el significativo pasivo pensional no cubierto con
reservas que llegd hasta los COP 64 billones a finales de los afios noventa (MHCP-DAF, 2015).

“ Igualmente, se requiere provisionar un 20 % adicional para posibles desviaciones
actuariales y un 5 % para cubrir los gastos de administracion del fondo.

** Esta fuente se orientd posteriormente hacia el pago de las cuotas partes pensionales, que
son un mecanismo de financiacién para el pago de pensiones de servidores publicos.

 Esta ley seria luego modificada por las leyes 922 de 2004, 1116 de 2006 y 1530 de 2012.

'® Dentro del conjunto de municipios, nueve corresponden a capitales de departamento:
Barranquilla, Leticia, Monteria, Popayan, Quibdd, Riohacha, Santa Marta, Sincelejo y
Valledupar, todos de la periferia del pais. Este comportamiento se repite para los
departamentos que han estado o estan en acuerdos de restructuracidn de pasivos, ya que 12
de los 16 departamentos pertenecen a las regiones de la periferia.

7 Principalmente: mesadas pensionales, servicios personales, némina, gastos generales,
intereses y amortizaciones de deuda, y financiacidn del déficit de vigencias anteriores, entre
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** Dentro de los gastos de funcionamiento se incluyen obligaciones pensionales y
prestacionales, y las necesidades de inversion.

** Los gobiernos subnacionales se clasifican en diferentes categorias, de acuerdo con su
tamano e ingresos. Los departamentos se dividen en cinco categorias, la especial y de la
primera a la cuarta, en donde las primeras son las de mayor tamafno e ingresos, y los
municipios, en las categorias especial y de la primera a la sexta segun el mismo criterio. Para
mas detalle véase el Cuadro Al del Anexo 1.

*° La Ley 819 de 2003 fue reglamentada en algunos aspectos 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).

*! Los créditos deberfan cumplir los siguientes requisitos: 1) no exceder el 15 % de los
ingresos corrientes del afio fiscal; 2) pagarse con recursos distintos al crédito; 3) pagarse con
intereses y cargos financieros antes del 31 de diciembre de la vigencia fiscal, y 4) estar al dia
en créditos de tesoreria y sobregiros.

*2 En estos paises, las reglas fiscales cobijaron Unicamente al gobierno central. Es interesante
anotar que estas medidas iniciaron en Japén en 1947 y en Alemania en 1969.

? Se estim0 el balance estructural total de municipios y departamentos, el cual se corrige del
ciclo del precio del petréleo, que se refleja en las regalias recibidas por los entes territoriales.
Para el caso particular del PIB municipal, se usa una proxy que se calcula aplicando la
participacidn del impuesto de industria y comercio municipal sobre el total de este impuesto
en cada departamento al PIB departamental:

** El indicador de capacidad de pago (CP) se define como la relacién entre los intereses de
deuda y el ahorro operacional de la entidad territorial: CP = Intereses de deuda/Ahorro
operacional. El indicador de sostenibilidad de la deuda se define como la relacién entre el
saldo de la deuda y los ingresos corrientes: Sostenibilidad = Saldo de deuda/Ingresos
corrientes. Es importante anotar que, si bien existe otra restriccién cuantitativa fiscal para los
GSN (Ley 617 de 2000 que impone restricciones al gasto de funcionamiento relativo a los
ingresos corrientes de libre destinacion), esta no se considera en este ejercicio hipotético, ya
que las restricciones al gasto de los gobiernos subnacionales que impone no son

comparables con las caracteristicas del GNC.
 Corresponde al gasto en salud, educacidn, y agua potable y saneamiento bésico.

*® Los ingresos tributarios de los municipios presentaron una tendencia creciente desde antes
de la implementacion de las reglas fiscales subnacionales, gracias al fortalecimiento del
catastro y al autoavallo que ocurrié inicialmente en Bogota.
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caracter ciclico relacionados con las fluctuaciones del crecimiento econémico y de los precios
del petréleo.

*® Para mayor detalle del anélisis del balance estructural de los GSN véase Ayala et al. (2022).
Del mismo modo, la posible relacién entre el ciclo politico y la dinamica de las finanzas
territoriales es abordado por Granger et al. (2018).

* Las transferencias pueden ser aquellas definidas por ley (Sistema General de
Participaciones [SGP], pensiones, ICBF, etc.), o las discrecionales (cofinanciacion, regalias,
etc.).

*® Las transferencias totales corresponden a la sumatoria de transferencias del SGP (situado
fiscal y participaciones municipales antes de 2001), regalias, recursos por cofinanciacién y
otras transferencias, entre las que se encuentran pensiones, aseguramiento en salud,
Instituto Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF) y Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA),
universidades publicas, subsidios, recursos del Impuesto sobre la Renta para la Equidad
(CREE) y Fondo de Solidaridad y Garantia (Fosyga).

*! La razén es que este Ultimo resulté no significativo estadisticamente.

*? La literatura con respecto a la pereza fiscal ha estado dividida en sus resultados. Dentro de
los trabajos que han encontrado evidencia a favor de este fenédmeno estan Ramirez y Bedoya
(2014) y Martinez (2017), mientras que dentro de los que no encontraron evidencia de
pereza fiscal estan Sanchez et al. (1994), Zapata et al. (2001), Cadena (2002) y Zapata
(2010, 2016).

> Adicionalmente, como respuesta a la posible heterogeneidad territorial, los autores
encontraron que la mayor correlacién entre el aumento de las transferencias y el incremento
de los ingresos propios se registré entre los municipios asi: primero las capitales

departamentales, luego los municipios de mas de 100.000 habitantes, por ultimo, el resto de
los municipios. En otras palabras, hay evidencias de heterogenidad en el tamafio y capacidad

para el agregado de los municipios, y ninguna evidencia de pereza fiscal.

** El estimador de Arellano y Bover (1995) y Blundell y Bond (1998) corresponde a
extensiones del estimador desarrollado por Arellano y Bond (1991) en el que, a través de un
estimador del método generalizado de momentos (MGM), corrigen los problemas potenciales
de instrumentos débiles que suelen surgir en el contexto de modelos dindmicos de datos de

panel.

* Las estimaciones consideraron la deuda rezagada como variable de control.

*® La raz6n de la divisién de estos periodos es la siguiente en cada caso: 1) 1990-1996:
periodo previo al inicio de la implementacién de las RFS; 2) 1997-2001: periodo de
implementacion de las RFS, sin incluir la implementacién del SGP; 3) 2002-2011: periodo
posterior al inicio de las RFS sin incluir el momento del comienzo del SGR; 4) 2012-2018:
periodo posterior a las RFS incluyendo el nuevo SGR. Se consideran estos periodos con el fin
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*” Al igual que en la especificacién anterior, se incluye como control la deuda rezagada.

** No se lograron estimar modelos confiables o estacionarios para gastos de capital,
transferencias ni para ingresos tributarios.

** Se realizan las estimaciones Gnicamente para las cuentas de gasto al ser las mas
susceptibles de cambios discrecionales a lo largo del ciclo econémico.

“ A nivel de municipios, se consideran Unicamente las capitales departamentales por no
contar con informacién completa para el resto. Es importante tener en cuenta que los efectos
de los aislamientos se vieron reflejados, principalmente, en las ciudades de mayor tamano.

*! Estos resultados deben interpretarse con cautela, ya que es posible que en el caso de
algunas cuentas no se cumpla con el supuesto de tendencias paralelas, lo cual podria sesgar
los estimadores. Por otro lado, es importante mencionar que las estimaciones no consideran
los giros realizados por el GNC correspondientes a ayudas monetarias para reducir los
efectos negativos de los aislamientos preventivos del covid-19. La fuente de informacion
utilizada en este caso no considera el registro de esta informacion en las cuentas fiscales de
cada municipio por ser ayudas monetarias giradas a los hogares por el Gobierno Nacional.
Posibles efectos de no considerar esta informacion estan relacionados con la sobreestimacién
de los efectos en cuentas como inversion social y deuda, toda vez que las transferencias
tenian el propésito de mitigar la caida en los ingresos.

* Practica a través de la cual los entes territoriales (en este caso) mejoran la apariencia de
los estados contables, encontrando la manera de borrar del presupuesto operaciones de
gasto y deuda con el fin de cumplir contablemente con los limites establecidos por las RFS
(Milesi, 2003; Koen y van Den Noord, 2005; Bernoth y Wolff, 2008).

* Este indicador se estima como la contribucién del recaudo del impuesto predial, y de
industria y comercio de cada municipio, agregado a nivel departamental, participacion que
luego es aplicada al PIB de cada departamento correspondiente. En otras palabras, es una
forma de distribuir el PIB departamental entre los municipios de esta entidad territorial.
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