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Las reglas fiscales subnacionales en Colombia: antecedentes
y lecciones aprendidas

Introduccion

Las normas de responsabilidad fiscal subnacional o reglas fiscales subnacionales son medidas restric-
tivas 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 (Lledé et
al., 2017; Eyraud et al., 2020). En Colombia su implementacién data de finales de los afios noventa
con el proposito 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 profundizaciéon de la descentralizacion fiscal a partir de la Constituciéon 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 dotaciéon de recursos (MHCP-DAF, 2015). Igualmente, 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 macroecondémico 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). Afios mas tarde, como
consecuencia del aumento sostenido del gasto y la deuda, esta situacién derivd en una profunda
inestabilidad macroeconémica (Junguito y Rincén, 2007; Del Valle y Galindo, 2010). Es por esta
razén que en 1997, con la promulgacién de la Ley 358, se inicié una serie de medidas de disciplina
fiscal subnacional que contuvieran la deuda y el gasto de las entidades territoriales>. Como resul-
tado de estas medidas, se redujo el gasto, la deuda y el déficit de municipios y departamentos, lo
que se tradujo en unas finanzas publicas saludables desde los primeros afos 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 dindmica econémica,
el papel de las transferencias, su relaciéon 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 revision y analisis de las RFS, ofre-
ciendo evidencia sobre el cumplimiento de sus objetivos, su vinculo con la RFN y el ciclo econdmi-
co, 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 aborda-
do estudios sobre reglas fiscales territoriales, se han dejado de lado temas que tienen implicaciones
paralos GSN y para el GNC, como por ejemplo el papel de las transferencias y la dindmica del ciclo
econdémico de los GSN a lo largo de la implementacién de las RFES, asi como la relacién de estas con
la REN. La segunda razoén es que han pasado mds de dos décadas desde la implementacién de las

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

2 Parael 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 ano-
tar 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.
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primeras medidas, y la realidad econémica 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 revi-
sién de las RFS en términos de su flexibilizacién ante choques econémicos (Pérez y Barrios, 2022).
Desde sus inicios, ninguna de estas medidas consider6 en su disefio elementos que les permitieran
hacer frente a choques exdgenos que afectaran la posicion 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 econdémico (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 modernizacion 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 metodolo-
gias 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 inclusién de cldusulas de escape o ajustes
al ciclo econémico. La pandemia por el covid-19 hizo evidentes estas debilidades, lo que obligé una
suspension total temporal de las medidas de disciplina fiscal subnacional. Los resultados también
destacan la importancia de las transferencias en las finanzas subnacionales, la cual se fortalece du-
rante la implementacién de las RFS. En cuanto al ciclo econémico de los GSN, especialmente a
lo largo de la implementacién de las medidas de disciplina fiscal subnacional, se evidencia que la
politica fiscal se vuelve menos prociclica durante el periodo de inicio de las RES. Finalmente, la ex-
periencia internacional mostr6 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 aparicién 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 RFES, 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 con-
tar 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 alo largo de la implementacion 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 relacién, 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 seccion 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. Final-
mente, la sexta seccion concluye y discute las implicaciones de politica econdémica.
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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 afios noventa. Au-
mentos en el gasto y el mayor endeudamiento tuvieron su origen en las mayores transferencias recibi-
das por parte del GNC, de acuerdo con lo establecido en la Constitucion de 1991. Esto determiné un
cambio estructural en el proceso de descentralizacion 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 nacién (ICN) (Bonet et al., 2016).

Consistente con lo anterior, a nivel internacional algunas de las razones que llevaron a las diferentes
economias a implementar medidas de control de las principales cuentas de los GSN fueron, primero,
la necesidad de alinear las preferencias colectivas con las decisiones de gasto de los GSN (Jiménez y
Ter-Minassian, 2016); segundo, la posibilidad del riesgo en la toma de decisiones sub6ptimas por par-
te 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 desempeiio general (Oates, 1972).

En cuanto a las razones por las que en Colombia el aumento de los recursos transferidos llevé 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 relevan-
cia para que los GSN no hayan aprovechado los mayores recursos (MHCP-DAF, 2015). Transversal a
lo anterior, estaba el hecho de que las normas que iniciaron la profundizacion de la descentralizacion
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 implementacion, no se estableci6 una hoja de ruta que llevara
alos GSN a una senda de sostenibilidad en sus finanzas (Sanchez y Zenteno, 2011).

El propdsito de esta seccion es presentar un panorama general y descriptivo de las normas de responsa-
bilidad 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 revisién 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 Situacion fiscal nacional y subnacional antes de la implementacion de las normas
de responsabilidad fiscal subnacional

Colombia, al igual que el resto de América Latina, enfrento la crisis de deuda de los afios setenta, gene-
rada por un sobreahorro de los paises exportadores de petréleo, cuyos excedentes de recursos llegaron
alas economias en vias de desarrollo, y a América Latina en particular (Griffith y Sunkel, 1986). Fue tan
significativo el flujo de recursos hacia la regién, que los célculos 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 registr6é 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 aflos siguientes.
Lo anterjor 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 aument, al pasar del 7,8 % del PIB en 1977 al 10,9 % en 1982 (Gréfico 1,
panel C). Esto cambiaria aflos mas tarde, cuando la sobrevaluacion de las monedas locales y las altas
tasas de interés en Estados Unidos provocaron una fuerte salida de capitales (Ocampo, 2014). En los
afos posteriores se observaria un periodo de estabilizacion en el que la deuda externa dejaria de crecer
y el déficit empezaria a ceder. Este periodo coincide con un hecho relevante que contribuy¢ a la nor-
malizacién de la situacion fiscal del pais: la reforma tributaria de 1986 con la abolicién de exenciones y
beneficios sobre el capital (Lozano y Melo, 1996).
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Gréfico 1
Indicadores fiscales del gobierno nacional central, 1970-2017

A finales de la década de los ochenta el Gobierno Nacional Central logrd estabilizar sus finanzas publicas para luego observar un deterioro del endeudamiento, el déficit
y el gasto.
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Nota: el déficit o balance total corresponde a la diferencia entre el gasto y el ingreso total, mientras que el déficit o balance primario excluye del gasto total el pago de intereses
sobre la deuda pblica. En el caso del gasto total, se presentan dos versiones, la primera (linea verde oscura) es el gasto total sin descontar ninguno de sus componentes, y la

sequnda versién (Iinea verde claro) corresponde al gasto total del GNC descontando las transferencias a los GSN, ya que estos montos son ejecutados efectivamente por los
entes territoriales.

Fuente: Junguito y Rincén (2007); elaboracién de los autores.

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 descentralizacién coincidié con el aumento del gasto,
lo que derivé en la inestabilidad macroeconémica de 1998 (Junguito y Rincén, 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 aument6 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).
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Por su parte, durante el mismo periodo se observd una expansion 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 merca-
do de deuda soberana. Para el caso de la deuda externa, de acuerdo con el autor, la razén seria la de-
valuacion real entre 1997 y 1999. Todo esto estuvo agravado por la caida de la actividad econdmica,
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 noven-
ta, para luego reducir su crecimiento a partir de 2001 (Gréfico 2, panel A). Esto fue en particular
evidente para los gastos de funcionamiento, cuando se considera el cambio del gasto de personal
médico y ndmina 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 formacion bruta de capital permanecié alrededor del 1% del PIB
durante la década (MHCP-DAEFE, 2015)3.

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 pequefios y de menor ca-
pacidad, si se tiene en cuenta que los de poblacién mayor a 500.000 habitantes terminaron la década
de los afos noventa con un superavit corriente. Sin embargo, este ahorro corriente no logré com-
pensar el déficit de capital generado por el gasto de inversién, por lo que el déficit total aument6 in-
cluso para los municipios de mayor tamafio (MHCP-DAF, 2015). El comportamiento oscilatorio del
déficit subnacional se le atribuye, principalmente, a la dindmica de los gastos de inversién con una
clara influencia del ciclo politico, con superavit o menor déficit durante el primer afo de gobierno
(2004, 2008, 2012, 2016/2017), y mayores déficits durante los tltimos aflos de gobierno (2002/2003,
2007, 2010/2011, 2015). El mayor superavit de 2012 estarfa relacionado con la puesta en marcha
del Sistema General de Regalias (SGR), el cual gener6 atrasos en los gastos de inversion debido a la
demora en la conciliacién de los presupuestos de los planes de desarrollo de los gobiernos entrantes
y salientes (MHCP-DAEF, 2015).

En cuanto ala 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 recomposicién de deuda ex-
terna 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 aprobacion de emisién de deuda de municipios y departamentos®.
Este 6rgano tenia entre sus funciones monitorear y controlar las operaciones de endeudamiento
de las entidades territoriales. Su cesacién de funciones determinada por la Constituciéon de 1991
coincide con el aumento de los niveles de endeudamiento®. El otro factor que influy6 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 tamafo (MHCP-DAE, 2015). Después

3 Un efecto colateral de un proceso de descentralizacién concebido sin reglas claras sobre responsabilidad fiscal subna-
cional lo evidencia la creacion de un significativo nimero de municipios, 253 entre 1994 y 1999, al pasar de 745 a 998.
La razén estuvo en los incentivos generados por un crecimiento en las transferencias de ingresos corrientes, utilizadas
para el pago de personal administrativo, atin con restriccién expresa de ser utilizados inicamente para inversion social.
Adicionalmente, este hecho contribuy6 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 creacién de nuevos municipios, de modo que se condicionaria a aquellos con solidez financiera y que
sean capaces de cumplir con la provision de bienes y servicios publicos.

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

5  Los entes territoriales tienen la posibilidad de hacer operaciones de endeudamiento mediante la emision de bonos y la
contratacion de créditos, los cuales deben contar con el aval de los correspondientes concejos y asambleas.
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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 continué 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 es-
tabilizaron alrededor del mismo nivel (cerca del 2,5% del PIB), siendo la interna levemente mayor®.

Gréfico 2
Indicadores fiscales de los gobiernos subnacionales, 1990-2018

Las principales cuentas fiscales de los gobiernos subnacionales sufrieron un significativo deterioro que coincide con el inicio de la profundizacién de la descentralizacion fiscal
luego de la Constitucién de 1991, para posteriormente lograr una desaceleracién del gasto, y una reduccion de la deuda y el déficit.
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Nota: las cifras corresponden a los agregados de municipios y departamentos. El déficit o balance total corresponde a la diferencia entre el gasto y el ingreso total, mientras que
el déficit o balance primario excluye del gasto total el pago de intereses sobre la deuda publica. Las lineas verticales corresponden a los afios de mayor deterioro del gasto y el
déficit fiscal; se usan los mismos afios para el saldo de la deuda total, y el saldo de deuda interna y externa con el fin de tener el mismo punto de referencia en todos los casos.

Fuente: elaboracion de los autores con base en informacidn de las ejecuciones presupuestales del Departamento Nacional de Planeacién (DNP).

6  La dindmica del endeudamiento es consistente con el grado de inversién previo, durante y después de la puesta en
funcionamiento de las RFS. Aunque esta informacion se tiene solo para algunas entidades territoriales, la capital del
pais cuenta con datos de la calificadora Fitch Ratings desde 1997, en donde se observa que desde este aio su grado de
inversién empieza a disminuir progresivamente desde BBB, pasando por BBB-, BB+ y BB, esta tiltima manteniéndose
hasta 2006, cuando empieza nuevamente a recuperarse y alcanzar BBB en 2014.
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1.2 Las reglas fiscales subnacionales: sus caracteristicas y alcances

Luego de la situacion 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 in-
tervencion 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 Semaforos, establecié 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 tltimo es una medida
de largo plazo, ya que tiene en consideracion 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.

Diagrama 1
Principales normas de disciplina fiscal subnacional, 1997-2003

Entre 1997 y 2003 se establecieron las principales normas de disciplina fiscal subnacional con el objetivo de recuperar la salud fiscal de las

entidades territoriales.
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Nota: el diagrama resefia tnicamente algunas de las principales caracteristicas de cada una de las normas de disciplina fiscal subnacional.
ICLD (ingresos corrientes de libre destinacion).
Fuente: elaboracion de los autores con base en la legislacion correspondiente.

Esta normatividad, junto con el Decreto Regulatorio 696 de 1998, establecieron tres escenarios para
el acceso a operaciones de endeudamiento. El primero, aquel en el que la capacidad de pago no su-
perara el 40 % y la sostenibilidad fuera inferior al 80 %, caso en el cual no se requeria autorizacién del
Ministerio de Hacienda para la contratacion de nuevos créditos. El segundo, donde la capacidad de
pago estuviera entre el 40 % y el 60 % y la sostenibilidad menor al 80 %, situacién en la cual los entes
territoriales requerian autorizacion 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 inflacién.

7 Antes de la medida adoptada en la Carta Politica de 1991, el endeudamiento de las entidades territoriales estaba regula-
do por los codigos 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,
tenfan restriccion 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 aprobacién de emision de deuda
y como 6rgano de monitoreo y control.
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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 de-
rogé 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 explotacion del oro, plata y plati-
no'. 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 definié 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 esla
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 afo por el GNC. En el caso del impuesto a la
explotacién de oro, plata y platino, aplicable solo para los municipios productores, se establecié una
regalia o impuesto del 4%, la cual se liquida sobre el precio internacional certificado por el Banco
de la 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 provisién obligatoria de la cobertura y soste-
nibilidad del pasivo pensional de las entidades territoriales (Ley 549 de 1999)". El segundo estaria
orientado a brindar acompanamiento a los GSN que estuvieran atravesando situaciones de insol-
vencia, 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 participacién mayoritaria de la na-
cién, bienes con extinciéon de dominio a favor de la nacién, el impuesto de registro™, el impuesto de
timbre nacional y recursos del Sistema General de Participaciones (SGP) (MHCP-DAE, 2015).

En el segundo caso, la Ley 550, llamada también Ley de Reestructuracion de Pasivos, tenia como
proposito 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 restructuraciéon con departamentos y municipios que presentaban dificul-

8  Desde su expedicion, 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.

9 Elproceso de descentralizacién fiscal en Colombia no considerd ningun tipo de incentivo para que municipios y depar-
tamentos aumentaran sus recursos propios (MHCP-DAF, 2015).

10 La sobretasa a la gasolina ya habia sido creada por medio de la Ley 86 de 1989. Por otro lado, el impuesto de vehiculos
automotores sustituy6 los impuestos de timbre nacional sobre vehiculos, circulacion y transito y el impuesto Unificado
de Vehiculos del Distrito Capital.

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

12 Este fondo estd a cargo de las administradoras de fondos de pensiones y de las sociedades fiduciarias. La principal mo-
tivacion fue el significativo pasivo pensional no cubierto con reservas que lleg6 hasta los COP 64 billones a finales de los
anos noventa (MHCP-DAF, 2015).

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

14  Esta fuente se orient6 posteriormente hacia el pago de las cuotas partes pensionales, que son un mecanismo de financia-
cion para el pago de pensiones de servidores publicos.

15 Esta ley seria luego modificada por las leyes 922 de 2004, 1116 de 2006 y 1530 de 2012.
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tades 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 munici-
pios se habian acogido o habian tenido la intencién de hacerlo'. Iniciar este proceso es potestad de
cada departamento o municipio, con autorizacion 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 o 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-DAE, 2015).

En el afio 2000 se promulga la Ley 617, conocida también como Ley de Racionalizacién del Gas-
to. 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 destinacion (ICLD)". Los limites cuantitativos del cociente entre los
gastos de funcionamiento y los ICLD varian entre entidades territoriales y dentro de ellas segtin 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 afio 2003 se promulga la Ley 819, conocida como la Ley de Responsabilidad
Fiscal, la cual tuvo como propoésito adoptar medidas para mejorar la sostenibilidad fiscal, la transpa-
rencia y la estabilidad macroecondmica. Los GSN tienen la obligacién de presentar cada afo el Mar-
co Fiscal de Mediano Plazo (MFMP), el cual incluye el plan financiero, las metas de superavit prima-
rio, el informe de resultados fiscales de la vigencia anterior y el costo fiscal de exenciones. En relacién
con el endeudamiento, se requiere: 1) la proyecciéon de la capacidad de pago durante la vigencia del
crédito, cumpliendo los requisitos de la Ley 358 de 1997; 2) los créditos de tesoreria serdn 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 calificacion de riesgo; 5) la nacién 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 en-
deudamiento neto si se encuentran en mora por créditos contratados o con el apoyo de la nacién®.

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) evaltan,
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 evaluacion, en este
caso por parte del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico (MHCP)(MHCP-DAE s. f.), la cual

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

17 Principalmente: mesadas pensionales, servicios personales, némina, gastos generales, intereses y amortizaciones de
deuda, y financiacion del déficit de vigencias anteriores, entre otros.

18 Dentro de los gastos de funcionamiento se incluyen obligaciones pensionales y prestacionales, y las necesidades de
inversion.

19 Los gobiernos subnacionales se clasifican en diferentes categorias, de acuerdo con su tamafio e ingresos. Los departa-
mentos se dividen en cinco categorias, la especial y de la primera a la cuarta, en donde las primeras son las de mayor
tamaio 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.

20 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).
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tenifa 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 expedicién de la ley hasta el 31
de diciembre de 2013. Los resultados muestran efectos positivos en términos del saneamiento de
pasivos, racionalizacion del gasto, fortalecimiento de los ingresos, reestructuracion de la deuda y
evolucién de la inversion.

Para el caso de la Ley 617 de 2000, la cual fue concebida con el objetivo de reducir el gasto de fun-
cionamiento 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 mu-
nicipios 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, Sanchez 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 contri-
buido a reducir la probabilidad de un déficit corriente de los municipios y departamentos. Adicio-
nalmente, los autores encontraron que esto se logré 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).

13 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
RES, esta cercanamente ligado a estas. La razén 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, tomo6 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 teso-
rerfa durante las vigencias 2020 y 2021, con el fin de compensar la caida en los ingresos corrientes y
atender la insuficiencia de caja en gastos de funcionamiento e inversién. Estos créditos no requerian
autorizacion ni el cumplimiento de los indicadores de la Ley 358 de 1997, de los limites de gasto de la
Ley 617 de 2000, ni tampoco de la evaluaciéon 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
céalculo 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 autorizaciéon 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
reduccién 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 per-
mitio 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.
Silos entes territoriales no tenfan cubierto su pasivo pensional en educacién y salud, los recursos en
exceso del 80 % deberian trasladarse para cubrir el pasivo pensional de estos sectores. Esto se aplico
solo para la vigencia de 2020.

21  Los créditos deberian 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 dfa en créditos de tesoreria y sobregiros.
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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 % pasé 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 implementacién de las RES 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 regién desde mediados de los afios 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).

Diagrama 2
Principales hitos de las reglas fiscales y los cambios en sus objetivos

Desde comienzos de la década de los noventa los pafses en vias de desarrollo iniciaron el proceso de implementacién de medidas de disciplina
fiscal, con caracteristicas que se han puesto a prueba durante las crisis financieras mundiales y la pandemia por el covid-19.

Covid -19 en 2020: la flexibilizacién de las
reglas fiscales vuelve a la agenda de politicas,
frente a la emergencia y las demandas de
gasto que los gobiernos nacionales y
subnacionales tienen que atender.

Mediados de los noventa: se dieron los
primeros cambios en aras de incuir
controlar endeudamiento y factores externos que pudieran afectar
reducir déficit. La orientacion los déficit y postergar el cumplimiento

de las reglas es restrictiva. de los objetivos.

1990: pafses en desarrollo
adoptan reglas fiscales para

Tratado de Maastricht de 1992:
los paises miembros firman este
tratado con la finalidad de lograr la
estabilidad en los precios y la
disciplina fiscal. Las reglas fiscales

(risis financiera de 2008: los paises
comienzan a adoptar cambios que apuntan
a flexibilizar las reglas fiscales y en efecto
financiar responsabilidades de gasto dentro
de un marco fiscal anticiclico.

apuntan a reducir el déficit.

Fuente: elaboracin de los autores.

Estas medidas fueron adoptadas también por grupos de paises y tratados, configurando lo que 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 concen-
traron, en primer lugar, en un enfoque hacia objetivos de esfuerzos fiscales y no necesariamente de
resultados fiscales para hacer frente al impacto del ciclo econdémico 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 Maastricht tenian como finalidad estabilizar los precios y
conseguir una senda de disciplina fiscal. De este modo, y en pro de hacer frente a la crisis de 2008,
los paises adaptaron sus medidas de disciplina fiscal flexibilizdndolas y operandolas en un esque-
ma 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 clausulas
de escape establecidas, motivo por el cual las reglas no se hicieron cumplir o no se ajustaron.

22 En estos paises, las reglas fiscales cobijaron unicamente al gobierno central. Es interesante anotar que estas medidas
iniciaron en Japon en 1947 y en Alemania en 1969.
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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 flexibilizacién con el fin de que los gobiernos centrales y subna-
cionales hicieran frente a la alta demanda de gasto para atender a la poblacién durante la emergen-
cia. En segundo lugar, se establecié 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 Organizacion para la Cooperaciéon y Desarrollo Econdmi-
cos (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 suspension 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.
Larazoén es que dentro de este esquema algunas entidades territoriales pueden tener una alta depen-
dencia 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 significa-
tivamente vulnerables a choques exégenos (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 fis-
cales 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 disefio 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 auto-
nomia 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 insol-
ventes, 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 pri-
mera generacién tuvieron como objetivo la sostenibilidad de mediano y largo plazos, las de segunda
generacion sumaron la estabilizacion en el corto plazo y, posteriormente, incorporaron la limitacién
al gasto corriente. En el caso de Colombia, las reglas han sido exitosas en controlar el endeudamiento
y el gasto subnacional, aunque son inflexibles al no incorporar vélvulas de escape o ajustes al ciclo,
lo cual permita adelantar un mayor gasto en momentos de bajo crecimiento econdémico o provisiéon
de recursos en épocas de auge.

2, Dinamica de las reglas fiscales subnacionales y 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 propdsito de esta seccién es analizar la di-
namica de las medidas de disciplina fiscal del GNC y de los GSN, y el papel de las transferencias en
el desemperio 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 par-
ticulares. Las primeras, como se mostrd en la seccion 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 descentralizacién fiscal, y se enfocé principal-
mente en el control del gasto y del endeudamiento. Por otro lado, la RFN se cre6 mas de una década
después, en 2011 mediante la Ley 1473, con el fin de controlar la situacion fiscal del GNC, y se carac-
terizé por establecer restricciones al déficit. A pesar de que las motivaciones fueron distintas, la RFN
y las RES coinciden en el objetivo general de lograr la sostenibilidad fiscal del respectivo nivel de
gobierno. Aunque existen estudios de cada una, ain hay aspectos que se desconocen, especialmente
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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 seccion, los cuales tienen impor-
tantes implicaciones de politica publica.

2.1 Metodologia y datos

Con el fin de responder a estos interrogantes se analizara el comportamiento de las principales va-
riables 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 RFES, con el fin de
evaluar la efectividad de las normas. Para ello se usan dos aproximaciones metodoldgicas. La prime-
ra 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 esta sujeto el GNC por medio de la RFN establecida en 2011, y 2) se aplicardn 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 realizard un calculo del balance fiscal estructural de los GSN (para el agregado
de municipios y departamentos) siguiendo el enfoque tradicional propuesto por el Fondo Monetario
Internacional (FMI) (Hagemann, 1999). De esta forma, el balance se corrige de los impactos del ciclo
del producto sobre ingresos y gastos. Ademas, siguiendo la metodologia establecida para el GNC en
la regla fiscal, el calculo se corrige del efecto del ciclo del precio del petrdleo®. El ejercicio requiere
de las elasticidades de los distintos tipos de ingresos con respecto al producto y al precio del petré-
leo, las cuales fueron tomadas de Jiménez y Ter-Minassian (2016). En el segundo caso, se evalda 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 cumpli6 con la meta
de déficit fiscal estructural establecida en la regla fiscal nacional de 2011, la deuda total del GNC au-
mentd. Adicional a considerar las agregaciones totales para departamentos y municipios, el calculo
se realiza agrupando los municipios por tipologia, de acuerdo con la clasificacién del Departamento
Nacional de Planeacion (DNP).

El segundo ejercicio busca evaluar la interrelacion 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 res-
puesta de diferentes variables fiscales de los GSN a las transferencias totales y discrecionales realiza-
das por el GNC. En particular se estimaran las siguientes ecuaciones:

LnVFit = [30 + ﬂl LnTrTotit + ﬂzL"Yit + [j’3LnPobil+ [34RFl.t+ ﬁsRFz’t * LnTrTotit tL+T+e, 1)
LnVF, = B, + p, LnTrCof, + B,LnY, + p,LnPob, + p, RF, + B RF, * LnTrCof, + 1, + 7 +e,, )

23 Se estimo el balance estructural total de municipios y departamentos, el cual se corrige del ciclo del precio del petrdleo,
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 participacion del impuesto de industria y comercio municipal sobre el total de este
impuesto en cada departamento al PIB departamental:

ICA,
PIB municipal, =——PIB _ ,
it dt
Zit ICA,
i = municipios, d = departamento, t = afio

24 Elindicador de capacidad de pago (CP) se define como la relacion 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 restriccion 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.
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Donde VF representa las diferentes variables fiscales evaluadas (gasto corriente, gasto de funciona-
miento, ingreso tributario, inversién total, inversiéon social® y saldo de la deuda), TrTot y TrCof co-
rresponden a las transferencias totales y a las transferencias por cofinanciacién 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 implementacién de las reglas fiscales
subnacionales: durante (1997-2003) y después (2004-2019). Estas ecuaciones se estiman para el pe-
riodo 1993-2019 para los gobiernos municipales y los gobiernos departamentales. En las ecuaciones
(1) y (2), el subindice i denota los departamentos o municipios, segtin el caso de andlisis y ¢ denota
el aflo 1. representa el efecto fijo de cada ente territorial, mientras que r corresponde al efecto fijo de
tiempo y e, es el error asociado con el i-ésimo grupo en el afio (¢). El propésito de estas estimaciones es
evaluar las relaciones entre las diferentes variables teniendo en cuenta que el aumento de las transfe-
rencias, a partir del fortalecimiento del proceso de descentralizacion 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 ejericicios, se utilizardn 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 de la Nacién (CGN) y de la
Contraloria General de la Republica (CGR). Para el caso del GNC, la informacién se toma princi-
palmente 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 perio-
do 1994-2019, o la disponible segin la cuenta o entidad territorial considerada.

2.2 Resultados

Con el fin de tener una visién 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 ocurrio en el caso de los departamentos, aunque a un menor ritmo. Para
estos ultimos se observa que crecié durante el periodo de la implementacion de las reglas y hasta el
afio 2005, momento a partir del cual comenzé a mostrar un leve descenso. En el caso del GNC se
observa un crecimiento desde el afio 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
afio 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 implementacién de las medidas de disciplina fiscal subnacional. Durante el periodo
posterior a la implementacién de las reglas fiscales, el gasto permaneci6 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 apli-
cacion de la regla fiscal del GNC. En el ailo 2020, el gasto corriente aumenté 4,5 pp del PIB, debido
al aumento de las transferencias para atenuar los efectos de la pandemia.

25 Corresponde al gasto en salud, educacion, y agua potable y saneamiento basico.

26  Los ingresos tributarios de los municipios presentaron una tendencia creciente desde antes de la implementacién de las
reglas fiscales subnacionales, gracias al fortalecimiento del catastro y al autoavaltio que ocurrié inicialmente en Bogotd.
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Grdfico 3
Ingreso tributario y gasto corriente por nivel de gobierno

Desde inicios de los afios noventa, los tres niveles de gobierno presentaron una tendencia creciente en el ingreso tributario, aunque a diferentes ritmos. En el caso de las
entidades territoriales, tanto municipios como departamentos lograron reducciones del gasto corriente a partir del inicio de las medidas de disciplina fiscal subnacional.
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Fuentes: Contraloria General de a Republica y Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.

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 défi-
cit (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 esta-
ble alrededor del equilibrio a partir de 1998, afio 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 REN, el déficit disminu-
Grafico 4 ye levemente, favorecido por los altos precios del petrdleo.

Deficit total de los tres niveles de gobierno

No obstante, a partir de 2015 el déficit total y el saldo de la deuda
registran aumentos importantes, a pesar de que el déficit fiscal estruc-
tural cumple la meta establecida por la regla fiscal (Grafico 5, panel A).
A raiz de la pandemia, en 2020 tanto el déficit fiscal como la deuda
! total del GNC alcanzan niveles historicamente 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 man-

Desde inicios de los afos noventa los municipios y departamentos han mostrado
niveles del déficit fiscal cercanos al equilibrio, contrario a lo observado por el GNC.
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tuviera estable como porcentaje del PIB, aunque en ambos casos se
registraron aumentos a partir de 2017, exacerbados en 2020 por el in-
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() 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 défi-

cit fiscal estructural que tenia como meta el 1% del PIB en 2022 con

—— Municipios Departamentos

Nota: las lineas verticales corresponden a los momentos de inicio y finalizacién de las
medidas de disciplina fiscal subnacional, y la tercera al momento en que se expide la
ley que da origen a la regla fiscal nacional.

Fuentes: Contralorfa General de la Repdblicay Ministerio de Hacienday Crédito Pdblico.
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Grafico 5

objetivos puntuales desde 2,3 % en 2014 y 1,9 % en 2018. Ademas, la regla estipula que el déficit debe
ser decreciente todos los afios?. La simulacion en este caso consiste en realizar el mismo célculo 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 determi-
nar 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 demis ejercicios de esta seccién 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 propésito principal de evaluar al gobierno de cierto nivel en términos de otras RF es el de poder
argumentar como el disefio de la regla desempefia un papel fundamental en su cumplimiento y, por
ultimo, en la meta final de alcanzar finanzas publicas sostenibles.

Deficit total y saldo de la deuda de los tres niveles de gobierno

La implementacion de las reglas fiscales subnacionales (1997-2003) contribuyeron a mantener controlados los niveles de deuda de municipios y departamentos. Mientras
tanto, la deuda del Gobierno Nacional Central ha tenido una tendencia creciente durante todo el periodo.
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que da origen a la regla fiscal nacional.

Fuentes: Contralorfa General de la Repudlica y Ministerio de Hacienda y Crédito Piblico (DGMP).

27  Es importante recordar que, en el calculo del balance estructural, su medida del déficit refleja la discrecionalidad de la
politica fiscal, debido a que se consideran ingresos de caracter ciclico relacionados con las fluctuaciones del crecimiento
econdmico y de los precios del petréleo.
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Grdfico 6
Balance estructural del GNC, municipios y departamentos

El Gobierno Nacional Central, a pesar de cumplir con los limites que le impone la
regla fiscal en su balance estructural, presenta niveles de déficit significativamente
superiores a los observados por las entidades territoriales.

(porcentaje del PIB)
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Nota: las lineas verticales corresponden a las metas puntuales de balance estructural
de-2,3%y-1,9% del PIB en 2014 y 2018, respectivamente.

Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Pablico (MHCP), elaboracion propia.

Lo que se puede observar es que, durante el periodo de anlisis, 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 limi-
tes 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 observo a partir de la puesta en marcha de la REN, 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 documenta-
das en la seccién anterior que coinciden con la dindmica de los gastos
de inversién con una alta influencia del ciclo politico regional, con su-
peravits o menores déficits durante el primer aflo de gobierno (2012,
2016-2017) y déficits durante los tltimos afios (2010-2011, 2015, 2019).
Si bien este resultado del balance estructural de los GSN es interesan-
te y genera nuevas preguntas que harian necesaria su descomposicién
para observar las diferencias con el balance del GNC, este propésito se
aleja del alcance de la presente seccién, pero deja la puerta abierta para
proyectos de investigacion 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 reque-
ridos por la REN para el GNC. En otras palabras, que de haber estado
sujetos los GSN a las mismas restricciones de déficit fiscal estructural
que el GNGC, estos hubieran cumplido dicha regla®.

La segunda simulacion consiste ahora en determinar qué hubiera ocu-
rrido si la restriccién 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 limi-
te 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 promulgacion 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
autorizacion 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 departa-
mentos como para municipios. Por otro lado, el GNC superd el umbral
permitido en la mayor parte del periodo, con excepcion 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 obser-
van varias caracteristicas interesantes. La primera es que para los tres
niveles de gobierno se evidencia una tendencia creciente del indicador,

28  Para mayor detalle del andlisis 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).
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Grdfico 7
Indicadores de la Ley 358 de 1997, 1994-2020 (departamentos,
municipios y Gobierno Nacional Central)

En el caso hipotético en el que el Gobierno Nacional Central hubiera estado sujeto a
los limites de sostenibilidad y capacidad de pago que impone la Ley 358 de 1997 a
municipios y departamentos, con pocas excepciones, no habria cumplido con estas
medidas.
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Nota: el indicador de capacidad de pago se calcula como el cociente entre los
intereses de deuda y el ahorro operacional de cada entidad territorial, mientras que
el indicador de sostenibilidad se calcula como el cociente entre el saldo de la deuda
y los ingresos corrientes.

Fuentes: DNP y el MHCP; célculos de los autores.
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la cual coincide con el inicio de la profundizaciéon de la descentrali-
zacion de principios de los afos 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 im-
plementacion de la regla fiscal para este nivel de gobierno, la cual esta
ajustada por el ciclo econdémico y considera en su calculo el comporta-
miento 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 permaneci6
durante todo el periodo con niveles significativamente superiores e in-
cluso con una tendencia creciente entre 2012 (222 %) y 2019 (323 %),
como consecuencia del aumento de la deuda. Este segundo ejercicio
de simulacién permite concluir que, si el GNC hubiera estado sujeto al
cumplimiento de los umbrales impuestos en los indicadores de soste-
nibilidad 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.

Es importante mencionar que estos dos ejercicios de simulacién co-
rresponden a un analisis ex post, de los que se concluye que el cum-
plimiento de la regla fiscal depende del tipo de medida de disciplina
fiscal, pero no necesariamente de que exista; es decir, tener una re-
gla fiscal determinada no garantiza unas finanzas publicas sanas. Por
ejemplo, vemos que en el caso del GNC la deuda presentd una tenden-
cia creciente durante el periodo de ejecucion de la regla, lo que moti-
v6 el cambio reciente en la RF nacional, la cual considera, ademds de
metas sobre el balance estructural, metas cuantitativas sobre la deuda
del GNC. De este modo, esta subseccién ofrece argumentos que des-
tacan 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 imposicion de
medidas de disciplina fiscal, aunque importante, va mas alla del alcan-
ce de este documento, al igual que la profundizacion y el detalle de las
tareas administrativas de cada nivel de gobierno.

2.2.2  Elpapel 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 abordard un aspecto determinante en
la interrelacion entre el GNC y los GSN, materializada a través de las
transferencias. La importancia de esta relacion es fundamental en el
analisis de las reglas fiscales, cuando al inicio de la profundizacién de
la descentralizacion fiscal aumentaron las transferencias recibidas por
departamentos y municipios desde el GNC, lo que increment6 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 %

29 Las transferencias pueden ser aquellas definidas por ley (Sistema General de Parti-
cipaciones [SGP], pensiones, ICBE, etc.), o las discrecionales (cofinanciacion, rega-
lias, etc.).
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del PIB en 1993, en 1997 habian alcanzado niveles cercanos al 1,8 % del PIB. En el caso de los depar-
tamentos, 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 interrelacion 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 relacioén entre diferentes varia-
bles fiscales de los GSN vy las transferencias. El Cuadro 1, panel A muestra como 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 in-
version social, pero no con el saldo de la deuda’. Resultados similares, aunque con menores magni-
tudes, 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 inversion sino también de los ingresos tributarios. Este tltimo 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 re-
cursos 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 consideran un periodo mas amplio
que el de la literatura existente hasta ese momento y, ademds, tienen en cuenta los cambios genera-
dos con la creacion del SGP y en el nuevo Sistema General de Regalias (SGR)*.

Si bien se hall6 una relacién positiva entre las transferencias y las principales cuentas fiscales de las
entidades territoriales, los resultados anteriores no permiten saber si esta relacion se mantuvo o si
cambi6 en la transicion antes, durante y después del periodo de implementacién de las medidas de
disciplina fiscal subnacional. Esta dindmica puede ser aproximada por medio del coeficiente de la
interaccion 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 repre-
sentan 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 aumentd 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 incremento a 0,442 (0,316 + 0,126) durante la implementacién de las
reglas fiscales (1997-2003) y luego se redujo a 0,064 (0,316 - 0,252) en promedio después de la im-
plementacién, 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 RES (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 correlacidn con respecto al periodo antes de la implementacion de las medidas de disciplina fiscal
subnacional. En el caso particular de la deuda, la relacion con las transferencias desaparece.

30 Las transferencias totales corresponden a la sumatoria de transferencias del SGP (situado fiscal y participaciones mu-
nicipales antes de 2001), regalias, recursos por cofinanciacion y otras transferencias, entre las que se encuentran pen-
siones, 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).

31 Larazdn es que este ultimo result6 no significativo estadisticamente.

32 Laliteratura con respecto a la pereza fiscal ha estado dividida en sus resultados. Dentro de los trabajos que han encon-
trado evidencia a favor de este fendmeno estan Ramirez y Bedoya (2014) y Martinez (2017), mientras que dentro de los
que no encontraron evidencia de pereza fiscal estin Sdnchez et al. (1994), Zapata et al. (2001), Cadena (2002) y Zapata
(2010, 2016).

33  Adicionalmente, como respuesta a la posible heterogeneidad territorial, los autores encontraron que la mayor correla-
cion entre el aumento de las transferencias y el incremento de los ingresos propios se registr6 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 muni-
cipios, y ninguna evidencia de pereza fiscal.
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Cuadro 1
Relacion entre las transferencias totales y las principales cuentas fiscales de los gobiernos subnacionales

Variables

Ln (transferencias totales)

Durante

Después

Ln (transferencias totales)*
Durante

Ln (transferencias totales)*
Después

Asimetria

Ln (PIB municipal)

Ln (poblacién)

Tendencia lineal

Constante

Observaciones

Efectos fijos temporales

Efectos fijos de municipio

R-cuadrado ajustado

(1)
Ln (gasto corriente)

0,316***
(0,016)
-3,177%**
(0,441)
7,760%**
(0,397)

0,126%**
(0,020)
-0,252%**

(0,020)
0,139%**
(0,025)
0,383%**
(0,020)
0,279%**
(0,015)
-0,0687**
(0,004)
136,629***
(7,315)
29.210
Si
Si
0,718

A. Municipios
()] (3)
Ln (gasto en Ln (ingreso
funcionamiento) tributario)
0,314%** 0,269%**
(0,016) (0,014)
-3,357%%% -4,253%%%
(0,436) (0,302)
7,622%%% 7,063%**
(0,408) (0,363)
0,135%** 0,187***
(0,020) (0,014)
-0,245%%% -0,189%**
(0,021) (0,019)
0,1471%** 0,152%**
(0,025) (0,021)
0,382%** 0,397%**
(0,020) (0,019)
0,278*** 0,216***
(0,015) (0,013)
-0,068*** -0,016***
(0,004) (0,004)
135,724%** 32,674%%%
(7,363) (7,167)
29.174 29.166
Si Si
Si Si
0,717 0,794

(4)
Ln (inversion)

0,325%*
(0,017)
23447
(0,462)
7 444
(0,472)

0,096***
(0,021)
021475

(0,024)
0,084***
(0,027)
0,380%**
(0,020)
0,285%**
(0,015)
-0,0497**
(0,004)
97,119%**
(7,392)
29.198
Si
Si
0,701

Las transferencias han tenido una relacion positiva con las principales cuentas fiscales territoriales, especialmente en el caso de los municipios, para os cuales esta relacion
aumentd temporalmente durante la implementacion de las medidas de disciplina fiscal (1997-2003).

(5) (6)
tn (inv.ersién Ln (deuda total)
social)

0,345%** 0,028
(0,016) (0,044)
-0,641 4,484%%%
(0,440) (0,918)

10,250%** -1,569
(0,471) (1,523)

0,153*** -0,157%**
(0,020) (0,042)

-0,255%** -0,002
(0,024) (0,065)

0,152%** 0,125
(0,030) (0,138)

0,303*** 0,067*
(0,018) (0,034)

0,209*** 0,796***
(0,013) (0,074)

0,019*** 0,014
(0,004) (0,036)

-37,768*** -21,530
(7,742) (70,923)
29.204 27.224

Si Si
Si Si
0,705 0,0214

Nota: “asimetrfa” es una variable dummy que toma valor de 1 cuando las transferencias en el momento t son menores a las de t - 1, y pretende medir, para los municipios
que han observado alguna reduccion en las transferencias, el comportamiento de las cuentas fiscales con respecto a aquellos en los que las transferencias no han tenido
alguna disminucion con respecto al periodo anterior. Previo a tomar logaritmo natural de las cuentas fiscales, estas corresponden a precios constantes de 2018. La estimacién
incluye efectos fijos de afio, de municipio y, para evaluar la relacion diferencial de las transferencias en los periodos durante y después de la implementacion de las reglas
fiscales, se incluyen variables dummy para cada uno de esos periodos, asi: durante (1997-2003) y después (2004-2019). Errores estdndar en paréntesis. *** p < 0,01; **p
<0,05%p<0,1.
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Relacion entre las transferencias totales y las principales cuentas fiscales de los gobiernos subnacionales

Las transferencias han tenido una relacion positiva con las principales cuentas fiscales territoriales, especialmente en el caso de los municipios, para los cuales esta relacién
aumentd temporalmente durante la implementacion de las medidas de disciplina fiscal (1997-2003).

B. Departamentos

(1) () 3) (4) (5) (6)
Variables Ln (gasto corriente) ful:-:ic()?laasr:\?een:]to) ::il()i:tgarreics:)’ Ln (inversion) tn (::Zi:;ién Ln (deuda total)
Ln (transferencias totales) 0,011** 0,012%** 0,008* 0,043*** 0,065%** -0,016
(0,005) (0,004) (0,004) (0,016) (0,020) (0,098)
Durante 0,165 0,097 -0,007 -0,207 -1,195 9,804
(0,178) (0,103) (0,151) (0,702) (0,926) (6,983)
Después -0,884 -1,772 1,567 -6,284** 0,245 -74,422%
(1,579) (1,581) (1,282) (3,007) (2,503) (39,918)
Brl‘"(;’nat:‘fere"dasma'es)* 0012 0,011 0,001 0,010 0,083+ 0,276
(0,007) (0,004) (0,006) (0,030) (0,034) (0,268)
E’;ﬁ;ﬁ:jfﬂe"dast°ta'es)* 0,022 0,056 -0,054 0,263* 0,029 2,863
(0,060) (0,060) (0,048) (0,117) (0,099) (1,561)
Asimetria -0,010 -0,008 -0,029** 0,038 -0,069%** 0,554
(0,024) (0,025) (0,014) (0,059) (0,025) (0,541)
Ln (PIB departamental) 0,262** 0,089 -0,044 0,672** -0,560%* -0,306
(0,122) (0,101) (0,166) (0,287) (0,263) (3,470)
Ln (poblacion) -0,177 -0,191 1,528%** 0,282 1,527%* -13,165
(0,323) (0,322) (0,281) (0,561) (0,612) (12,924)
Tendencia lineal 0,026*** 0,036*** 0,028*** 0,034** 0,036*** 0,153
(0,007) (0,006) (0,007) (0,013) (0,011) (0,235)
Constante -27,4947%* -43,593%%* -71,325%%* -67,620%* -77,158%%* 703,137*
(8,178) (8,028) (9,727) (24912) (15,650) (413,793)
Observaciones 797 797 797 781 794 796
Efectos fijos temporales Si Si Si Si Si Si
Efectos fijos por departamento Si Si Si Si Si Si
R-cuadrado ajustado 0,232 0,323 0,824 0,582 0,610 0,111

Nota:“asimetria”es una variable dummy que toma valor de 1 cuando las transferencias en el momento ¢ son menores a las de ¢ - 7, y pretende medir para los municipios que
han observado alquna reduccién en las transferencias, el comportamiento de las cuentas fiscales con respecto a aquellos en los que las transferencias no han tenido alguna
disminucion frente al periodo anterior. Previo a tomar logaritmo natural de las cuentas fiscales estas corresponden a precios constantes de 2018. La estimacién incluye efectos
fijos de afio, por departamento y, para evaluar la relacién diferencial de las transferencias en los periodos durante y después de la implementacion de las reglas fiscales, se
incluyen variables dummy para cada uno de esos periodos asi: durante (1997-2003) y después (2004-2019). Errores estandar en paréntesis. *** p < 0,01; ** p < 0,05;*

p<0,1.

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
implementacion de las RFS (1997-2003) la relacion entre las transferencias y el gasto de funcionamien-
to tiende a desaparecer, al pasar la elasticidad de 0,012 a 0,001 (0,012 — 0,011); mientras que la relacién
con la inversion 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 RES (2004-2019) con respecto al periodo previo
(1994-1996), lo que se observa es que se fortalecio la relacion de las transferencias con la inversion, 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 inversion.
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Considerando que es posible que exista un resultado heterogéneo por tipo de transferencia, se estimé
esta misma relacién para municipios y departamentos, pero esta vez considerando las transferencias
por cofinanciacién (Anexo 2, Cuadro A2). Los resultados indican que los recursos por cofinanciacién
recibidos por los municipios no guardaban ninguna correlacién durante el periodo previo a las RES,
excepto en forma positiva con la inversion social y la deuda, pero durante el periodo de implementa-
cién la relacion se fortalece, excepto en el caso de le deuda (Cuadro A2, panel A). Posteriormente, luego
de la implementacion de las RFS, la relacion desparece practicamente para todas las cuentas. En el caso
de los departamentos, los resultados indican que las transferencias de cofinanciacién no han desem-
pefado un papel relevante en la dindmica 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 corres-
pondientes 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 evaluacion 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 dindmica 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
presion 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 dindmica fiscal subnacional
a o 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 si-
tuacion 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, Canad4, 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 impues-
tos 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 regién con mayor descentralizacion
(Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, México y Pert1) para el periodo 2003-2013. Acorde con la evi-
dencia previa, los autores encuentran que la politica fiscal en la region es prociclica y relacionan este
comportamiento con algunas caracteristicas econémicas e institucionales propias de las finanzas loca-
les 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-Minassian, 2007).
Por otro lado, la literatura ha encontrado que el efecto neto de las reglas fiscales sobre la politica fiscal
es ambiguo, considerando que estas también pueden fomentar el ahorro y reducir el exceso de gasto y
endeudamiento en las partes altas del ciclo econémico (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 herra-
mienta 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 econdmico.

Acerca de la literatura que explora la relacion entre el ciclo econémico de los GSN con el nacional,
deben tenerse en cuenta algunas consideraciones. La primera es que el crecimiento econémico na-
cional 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
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diferentes factores que influyen positiva o negativamente en su actividad productiva, y sus autoridades
son autéonomas 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 comparacion de su crecimiento a lo largo del tiempo. Para el caso de Colombia, Ricciulli
et al. (2021) hacen este ejercicio comparando el crecimiento econdémico nacional con el de algunas de
las principales cuentas de los municipios y departamentos. Lo que encuentran es que no parece existir
un patrén 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 tamano.

De este modo, el propdsito de esta seccion es evaluar el caracter ciclico de la politica fiscal de los de-
partamentos 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 dindmico 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:

ALnCuenta, = BytB, ALnPIBi,t"'ZjﬁJﬁZj ALnCuentai’t_j+lui+9i’t (3)

Donde LnCuenta,, hace referencia al logaritmo de las cuentas de gastos e ingresos de la entidad territo-
rial i en el periodo ¢, respectivamente. En particular, las estimaciones se realizan para gastos corrientes
y de capital, desagregando estos tltimos en formacién 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 u, corresponden a efectos fijos de departamento
que permiten controlar por caracteristicas observables y no observables de cada entidad™.

Siguiendo el concepto de ciclidad usado por Fardoust y Ravishankar (2013) y Rodden y Wibbels
(2010), un valor positivo y significativo del coeficiente 3, que acompaiia al PIB indica la existencia de
una politica fiscal prociclica, un valor negativo sefiala que es contraciclica y la ausencia de significancia
estadistica refleja una politica fiscal aciclica. Los modelos expresados en las ecuaciones (3) y (4) se esti-
man para los departamentos, al poder contar con informacién oficial del PIB durante todo el periodo
de andlisis. Adicionalmente, para evaluar la evolucion de la prociclicidad a través de distintos periodos,
se realizan algunas estimaciones adicionales a partir de la siguiente especificacion:

- P T
ALnCuentai,t—ﬂl ALnPIBi’t+Zj:1[32], ALnCuentai’t_j +Zj:1 [33]. 6jt + ﬁ4j ALnPIB, * 6},{ +t 9“ (4)

En donde, el elemento de la interaccién ALnPIB. * §. permite capturar la relacion de la actividad eco-
némica 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 5jt toma el valor de 1 o 0 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

34 Elestimador 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), corri-
gen los problemas potenciales de instrumentos débiles que suelen surgir en el contexto de modelos dindmicos de datos
de panel.

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

36 La razon de la division 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 implementacién de las RFS, sin incluir la implementacion 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 de controlar por
el posible efecto que estos cambios en transferencias y regalias pudieron haber tenido en la ciclicidad de las cuentas
fiscales subnacionales.

| 77|
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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 B,y "

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

BalEst PIB-PIB*| , 1o BalEst 5
(APIB* ) =B+ ﬁ( oS )H I /32]( PIB*)”;@ (deuda) + 8+ i+ 9, (5)

En donde 557 " ~ hace referencia a la brecha del PIB (donde PIB*) corresponde al PIB potencial calcu-
lado a partir del filtro de Hodrick-Prescott); y BalEst hace referencia al balance primario corregido por
el ciclo econémico. Esta estimacion incluye también un rezago de la deuda. De este modo, un signo po-
sitivo de B, 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 célculo del balance estructural
se siguid la metodologia de Jiménez y Ter-Minassian (2016), quienes en un entorno multipais realizan
calculos para los gobiernos subnacionales correspondientes. Alternativamente, se estimara una modi-
ficacion de esta especificacion, la cual regresa el balance estructural en niveles contra un rezago de la
brecha del producto (Fatas y Mihov, (2009))*":

BalEst PIB-PIB* p ‘BalEst
(PIB" ) Pt F ( PIB* )ufzf ih (PIB*)- Ps (deuda) |+ 50+ pit 9 (6)

Por altimo, en esta seccion se calcula una aproximacion de la respuesta que tendrian algunas de las
principales cuentas fiscales de los departamentos ante un choque en el PIB. Para ello, se estiman mo-
delos 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
especificacion es la siguiente:

- X
AlnX, =B, +2 1p A X 2 B AlnPIB, , +e; )

— pib
AlnPIBi’t— 50,1, + lel:p Cl Xi,t—l + Zk:I:p Dk AZ”PIBLH( tel

en donde X, corresponde a cada una de las seis variables (gastos e ingresos)®, A, B, C y D son matri-
ces cuadradas (2 x 2) que contienen los coeficientes, y se cuenta con los 32 departamentos para un
periodo de 19 afios. Los criterios de informacion (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:

AlnXi)t =ﬁ ;T2 2. A{(Xi)t_l*é,t)+2

X
1 it B/(AlnPIB 40 el

k= Ip j i (8)

Gl "0, + 2, DI(AInPIB, | *5,) +el

AlI’lPIBl.)t :60,1. +2 k=1:p “j=1:4 it’

llp

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 (9;,) son dicotomicas
por intervalos de tiempo segtn el subperiodo: 1990 a 1996, 1997 a 2001, 2002 a 2011 y 2012 a 2018.

37  Aligual que en la especificacion anterior, se incluye como control la deuda rezagada.

38 Noselograron estimar modelos confiables o estacionarios para gastos de capital, transferencias ni para ingresos tributarios.
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Cuadro 2
Ciclicidad de las principales cuentas fiscales de los departamentos,
1990-2018

En promedio durante todo el periodo, los ingresos y gastos de los departamentos
muestran un comportamiento prociclico.

A. Gastos

ALn (gasto  ALn(gasto  ALn (gasto ALn

total) corriente) capital) (FBK)
ALn (PIB) 8,456%** 3,250% 8,967%**  18,710%**
(2,054) (1,932) (2,577) (5,955)
Observaciones 832 832 800 748
Departamentos 32 32 32 32
AR(1) 0,038 0,096 0,026 0,022
AR(2) 0,515 0,401 0,653 0,239
Hansen test (p-value) 0,338 0,315 0,196 0,169
Sargan test (p-value) 1,000 0,096 1,000 1,000
B. Ingresos
pr
ALn(PIB) 4,576*** 96,238***
(1,661) (21,386)

Observaciones 832 546
Departamentos 32 32
AR(1) 0,033 0,010
AR(2) 0,668 0,218
Hansen test (p-value) 0,237 0,262
Sargan test (p-value) 0,011 1,000

Notas: errores estandar robustos en paréntesis. *** p < 0,01, ** p < 0,05, * p
< 0,1. nim. instrumentos/num. cortes transvers corresponde al cociente entre el
ndmero de instrumentos utilizados (24 en este caso) y el nimero de unidades
de corte transversal (32 departamentos). De acuerdo con Ferreira de Mendoga y
Barcelos (2015), para evitar el uso excesivo de instrumentos y afectar las pruebas
de sobreidentificacion, se debe buscar que este cociente sea menor que 1.
AR(1) y AR(2) indican los p-valores para la prueba de autocorrelacién de primer
y sequndo orden en los errores, y Hansen test (p-value) y Sargan test (p-value)
corresponden a los p-valores de las pruebas de sobreidentificacion de Hansen y
Sargan, respectivamente. Las variables dependientes hacen referencia al cambio
en el logaritmo natural de los gastos totales (ALn(Gastolotal)), gastos corrientes
(ALn(GastoCorr)), gastos de capital (ALn(GastoCapi)), ingresos tributarios
(ALn(IngTrib)) y regalias (ALn(Regalfas)). Previo a tomar logaritmo natural de las
cuentas fiscales los datos corresponden a precios constantes de 2018.

Fuente: calculo de los autores.

Es importante destacar que los choques de las endégenas 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 presupues-
tales (DNP), y la informacién de las cuentas departamentales y del PIB
departamental es tomada del DANE. Se cuenta con informacion discri-
minada de los 32 departamentos para el periodo 1990-2018, o la dis-
ponible segtin la cuenta o entidad territorial considerada. Debido a que
no existe informacioén oficial del PIB a nivel municipal, este grupo de
entidades subnacionales no se incluyen en el analisis. En el caso de la in-
formacion 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 res-
triccion 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 implementacién de esta norma se registré un
aumento de las transferencias debido a la profundizacion de la descen-
tralizacion fiscal que trajo la Constitucién de 1991, con el consecuente
aumento del gasto de los GSN. Lo anterior, debido a que las transferen-
cias 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,
significd una ralentizacion del gasto de funcionamiento, relativo sin im-
portar el momento del ciclo econémico de la economia nacional.

En Colombia, para el caso de los departamentos, en promedio entre
1990y 2018, los resultados de las estimaciones de la Ecuacién (3) mues-
tran que el gasto total y sus componentes han presentado un comporta-
miento prociclico a lo largo de todo el periodo (Cuadro 2, panel A). Por
el lado de los ingresos, los tributarios y las regalias son la mayor fuente
de prociclicidad.

Al realizar las estimaciones para los periodos de tiempo definidos an-
teriormente (Ecuacion (4)), el Grafico 8 muestra los resultados para las
cuatro principales cuentas de los gastos departamentales (corrientes, de
capital, formacion bruta de capital y resto de inversién)*. Los periodos
se presentan en el eje horizontal, de modo que cada punto y su barra ver-
tical correspondiente hacen referencia al coeficiente de interés del mode-
lo y a su intervalo de confianza (al 5% de significancia), lo cual permite
determinar rapidamente 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 con-
traciclico, y en el tercero, cuando el coeficiente es cero, como aciclico.

39  Se realizan las estimaciones Gnicamente para las cuentas de gasto al ser las mas
susceptibles de cambios discrecionales a lo largo del ciclo econémico.
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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 disminuyé 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 formacion bruta de capital, donde se observa de nuevo una dinamica prociclica de
esta cuenta del gasto desde 2012. En resumen, se observa una reduccion 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 afios noventa. Se destaca, también, la importancia de las
transferencias nacionales para contrarrestar la prociclicidad en las cuentas subnacionales en Colom-
bia, lo cual sera de especial relevancia en periodos de caida en los ingresos tributarios.

Grdfico 8
Evolucion de la ciclicidad de las principales cuentas de los gastos departamentales
(periodos seleccionados entre 1990y 2018)

Las principales cuentas de gasto de los departamentos muestran una reduccién de la prociclicidad durante el periodo de implementacién de las medidas de disciplina fiscal
subnacional (1997-2003).
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Nota: los resultados corresponden a los coeficientes de las estimaciones de la Ecuacion (4) y sus correspondientes intervalos de confianza. De acuerdo con la metodologia
utilizada, los coeficientes positivos indicarfan prociclicidad, los coeficientes negativos contraciclicidad y los coeficientes iquales a cero a aciclicidad.

Fuentes: DNP (ejecuciones presupuestales) y DANE (PIB); estimaciones de los autores.
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Cuadro 3
Ciclicidad de la politica fiscal departamental, 1990-2018

Al descontar el efecto de los estabilizadores automdticos, calculando la relacion
entre el balance estructural de los departamentos y la brecha del PIB (en dos
especificaciones distintas), la prociclicidad persiste.

A. Cambios del balance estructural y la brecha del producto
contemporanea

Departamentos
Abalance estructural
Brecha del PIB -0,017
(0,020)
Observaciones 663
Entidades territoriales 32

B. Balance estructural y la brecha del producto rezagada

Departamentos
balance estructural
Brecha del PIBM -0,033**
(0,015)
Observaciones 663
Entidades territoriales 32

Nota: errores estandar robustos en paréntesis. *** p < 0,01, ** p < 0,05, * p < 0,1.
Las estimaciones consideran la deuda rezagada como variable explicativa.

Fuente: calculo de los autores.

Conscientes de que estos resultados estan afectados por el ciclo eco-
noémico, se realizaron dos estimaciones que corresponden a las ecua-
ciones 5y 6 . La primera relaciona el cambio del balance estructural
de los departamentos con la brecha del producto en forma contempo-
ranea (Cuadro 3, panel A), y la segunda, una variacién 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 estdn mostrando un coeficiente
negativo de la brecha del producto, lo que daria evidencias de proci-
clicidad. 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 relacién entre el ba-
lance estructural y el rezago de la brecha del producto, la direccion de
la relacién se mantiene negativa, pero esta vez el coeficiente es esta-
disticamente significativo, lo que corrobora que, en promedio para la
politica fiscal del nivel intermedio de gobierno, luego de descontar el
ciclo econémico de los célculos, 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; 2) los fondos de estabilizacién, que ayudarian a que los GSN
se comprometan formalmente a no gastar o a no ofrecer concesiones
en épocas de auge; 3) establecer reglas de ahorro para cuando se reci-
ben ingresos inesperados (como porcentajede estos ingresos); 4) un
diseno 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 (Gutié-
rrez y Revilla, 2010).

Los resultados para el ejercicio adicional en el que se aproxima la res-
puesta 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 A1) y el segundo para los subpe-
riodos definidos en las estimaciones previas: 1990 a 1996, 1997 a 2001,
2002 a 2011 y 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 demds cuentas, formacién bruta de capital e ingresos
tributarios no parecen reaccionar ni contemporaneamente ni en el me-
diano plazo ante cambios en el PIB. Para el segundo caso, en el que
se realizan estimaciones por subperiodos, los resultados son heterogé-
neos y con la caracteristica de haber reducido la prociclicidad durante
o en el subperiodo inmediatamente posterior a la implementacion de
las medidas de disciplina fiscal subnacional. El otro resultado que tam-
bién tiene coincidencias con las estimaciones previas es que las cuen-
tas 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
RES, para luego ser aciclica, contraciclica y nuevamente aciclica.

Sibien, como se pudo observar, la implementacion de las reglas fiscales

coincide con una reduccién en la prociclicidad de las principales cuen-
tas de gasto de los gobiernos departamentales, el choque generado por

[31]
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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 econdémica. 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 ori-
ginales. La literatura internacional ha mencionado la importancia de contar con cldusulas 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 duracién de este (Ter-Minassian, 2020). Con el
fin de abordar este aspecto mas detalladamente, la siguiente seccion 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 compaiiias de todos los sectores y tamafios
causados por la pandemia del covid-19 provocaron reducciones en la produccion y el empleo, y
consecuentes aumentos de la pobreza y la pobreza extrema (Decerf et al., 2021; Gupta et al., 2021;
Bargain y Aminjonov, 2021; Dang y Nguyen, 2020; Kong y Prinz, 2020). Esta desaceleracién de la
actividad econdmica derivo en un deterioro de la situacion fiscal de los GSN a causa de la caida de
los ingresos tributarios. La literatura ha sido abundante en la identificacién y cuantificacién de los
efectos de los aislamientos en un nimero significativo de indicadores sociales, econdmicos y finan-
cieros (Auray y Eyquem, 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 razén es fundamental conocer en Colombia los efectos de los aislamientos en las finanzas de
los GSN, especialmente dadas las caracteristicas de las RFS.

Esta seccion 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 efec-
tos 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, inversion y servicio de deuda de los municipios capitales y de los departa-
mentos. La estrategia de identificacion estd 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 si-
guiente especificacion:

Y, = B+ B+ B, (Vulnerable * PostCOVID, ) + 3, X, 9)

en donde Y, corresponde a la variable fiscal de interés (ingresos, gastos de funcionamiento, inver-
sion y servicio de deuda); g y B, son efectos de departamento/municipio y de trimestre; 8, es el
coeficiente de interés, el cual identifica el efecto promedio causado por la pandemia en los depar-
tamentos/municipios vulnerables después del segundo trimestre de 2022, comparado con los no

40 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 tamaro.
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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 Informa-
cién 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 informacion, la cual en muchos casos no se reporta o esta
incompleta por parte de los municipios de menor tamario. El periodo de analisis es distinto para los
departamentos (I trim. 2014 a I trim. 2021) y para las capitales (I trim. 2015 a I trim. 2021); también,
dada la restriccion en la informacién reportada por las entidades territoriales. Sin embargo, esto no
es una limitacién 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 subna-
cionales ya habian recuperado su tendencia previa.

4.2 Resultados

Una vez identificados los grupos de mayor y menor vulnerabilidad, la evolucién 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 departa-
mentos 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 au-
mento durante el ultimo trimestre de 2020. Sin embargo, esto puede explicarse por el incremento
de operaciones de endeudamiento de algunos de los territorios mds 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 munici-
pios 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 reduccién significativa en los ingresos totales y en los gastos de fun-
cionamiento 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 inversién no parecen haber sido afectados
significativamente después del inicio de la pandemia con respecto a los menos vulnerables*'.

41  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 efec-
tos 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 estéan relacionados con la sobreestimacion
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.
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Grafico 9

Evolucion de las principales cuentas fiscales de las entidades territoriales vulnerables y no vulnerables, 2014-2021

(variaciones trimestre/afio de las variables estandarizada
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Evolucion de las principales cuentas fiscales de las entidades territoriales vulnerables y no vulnerables, 2014-2021
(variaciones trimestre/afo de las variables estandarizadas)

B. (apitales

i.  Ingreso total

(desviaci6n estandar)
30

20
10

00 ~_

-10
-20
30
-40

50

-60

2015-1 2016-1

ii.  Inversion

(desviacién esténdar)
50

40
30
20

10

2017-1 2018-1
(trimestres)

——No-vulnerable

2019-1

Vulnerable

2020-1

2021-1

00 AN

2016-1

2017-1 2018-1
(trimestres)

—No-vulnerable

2019-1

Vulnerable

2020-1

2021-1

ii.  Gasto de funcionamiento
(desviacion estandar)
30
25
20
15
10
0,5

() S L WA S S S S e

05
-10
-15
-20
25

2017-1 2018-1

(trimestres)
——No-vulnerable

iv. Servicio de deuda

2015-1 2016-1 20191 2020-1 2021-1

Vulnerable

(desviacion estandar)
40

30
20

10
O,OA‘ A

2017-1 2018-1
(trimestres)

—No-vulnerable

2015-1 2016-1 20191 2020-1 2021-1

Vulnerable
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Fuente: Contaduria General de la Republica (Consolidador de Hacienda e Informacion Piblica [CHIP]).
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Cuadro 4

Efecto de la pandemia por el covid-19 sobre las cuentas fiscales de los gobiernos subnacionales, 2014-2021

Las cuentas de mayor afectacién en los departamentos y capitales por efecto del covid-19 fueron el ingreso total y el gasto de funcionamiento. Adicionalmente, en los departamentos
también se dio una reduccién significativa en el servicio de la deuda.

A. Departamentos

Vulnerable*Poscovid

(ategorias 1@y 24

(ategorias 3y 4°

Vulnerable *Poscovid*
(ateg. (17y 2%)

Vulnerable *Poscovid*
(ateg. (37 y 4°)

Constante

R-cuadrado
Efecto fijo de tiempo

Efecto fijo de
departamento

Total observaciones

Promedio
(no vulnerables)

Periodos

Departamentos

Ingreso
total

33347
(0,854)
14955
(0,460)
0,968
(0,506)

2,715%%*
(0,864)
2,800%**

(0,865)
1,173%**
(0,445)
0,260
Si
Si
926
0,0388

29
32

B. Capitales

Gastos de Inversién Servicio Ingreso Gastos de Inversién Servicio
funcionamiento de deuda total funcionamiento de deuda
-1,702%** -1,130 -2,518%** Vulnerable*Poscovid -1,15% -0,45% -0,26 0,32
(0,599) (0,754) (0,878) (0,59) (0,23) (0,20 (0,35)
-0,141 -0,441 0,582 (ategorias 2%, 37y 4% 0,00 0,10% -0,01 -0,11
(0,741) (0,943) (0,515) (0,06) (0,05) (0,08) (0,09)
-0,079 -0,460 0,590 (ategorias 5y 6° -0,15%* -0,01 -0,16% 0,09
(0,757) (0,950) (0,528) (0,07) (0,06) (0,09) (0,12)
Vulnerable*Poscovid*
*% % %% %% -
1,478 0,540 2,369 Categ, (2%, 3%y 4°) 1,22 0,33 0,33 0,29
(0,615) (0,760) (0,891) (0,61) (0,24) (0,25) (0,39)
*| il ¥
1,898+ 0818 3,355 Vulnerable”Poscovid 1,4%% 0,50+ 042 034
(ateg. (5°y 6°)
(0,607) (0,759) (1,074) (0,60) (0,24) (0,20) (0,38)
0,122 0,444 -0,499 Constante 0,08** 0,00 0,05 -0,01
(0,699) (0,881) (0,466) (0,04) (0,05) (0,05) (0,05)
0,101 0,222 0,143 R-cuadrado 0,100 0,040 0,280 0,060
Si Si Si Efecto fijo de tiempo Si Si Si Si
Si Si Si Efecto fijo de capitales Si Si Si Si
896 923 779 Total observaciones 749 745 748 673
0,013 -0,0174 -0,0554 Promedio (no vulnerables) -0,0035 -0,0139 -0,0766  -0,0381
29 29 29 Periodos 25 25 25 25
31 32 30 Capitales 30 30 30 29

Nota: estimaciones de diferencias en diferencias. La categoria de referencia para los departamentos es la especial. Para los municipios capitales el grupo de referencia de las categorias e el
grupo conformado por la primera y la especial. Las variables en el modelo fueron estandarizadas. Previo a la estandarizacion y al cdlculo de las variaciones porcentuales las cuentas fiscales
corresponden a precios constantes de 2018. Errores robustos en paréntesis. *** p < 0,01, ** p < 0,05, * p < 0,1.

Fuentes: Contaduria General de la Repiblica (CGR) y Consolidador de Hacienda e Informacion Pdblica (CHIP) para el caso de la informacion fiscal subnacional y la informacién de las categorias
de municipios, y el Instituto Nacional de Salud (INS) para el caso de la informacion de contagios por covid-19; calculos de los autores.
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Los resultados muestran también algunas evidencias de efectos diferenciales a lo largo de las dis-
tintas categorias. Esto es especialmente evidente en el caso de los departamentos que pertenecen a
las categorias intermedias (1.* y 2.7) e inferiores (3.2 y 4.2), para los cuales el ingreso total se redujo
significativamente durante la pandemia, en comparacién con los departamentos clasificados en la
categoria especial. En el caso del servicio de deuda, los resultados muestran también heterogeneida-
des de menor tamano 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).
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Lo que se puede observar es que, tanto para los departamentos como para los municipios capitales,
se present6 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 regis-
tro, seguido del impuesto a la cerveza. Para los municipios, sus dos componentes (predial e ICA) pre-
sentaron 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 econémica (ICA), y el segundo que, aunque con
menor magnitud y significancia estadistica, el recaudo del impuesto predial se vio también afectado.
La hipétesis 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. 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 ca-
tegoria especial. Para los de 3.2 y 4. 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 en-
tidades 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, llevé a que las reglas fiscales fueran suspendidas temporalmen-
te. Esto dejo 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 econdémico.

Con el fin de contribuir a la discusion acerca de la necesidad de establecer mecanismos que permi-
tan hacer frente a choques exdgenos, y como los resultados de esta seccion para el caso del covid-19
contribuyen a este proposito, se hacen las siguientes precisiones: 1) la pandemia, a pesar de ser un
choque con efectos de corto plazo en las finanzas subnacionales tal como se evidencié en esta sec-
cioén, reveld 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 recomendacién de incluir valvulas de escape a las RFS de ninguna
manera estd relacionada con la modificacién permanente y definitiva de los umbrales de gasto y deu-
da existentes, sino en forma temporal justificada por un hecho inesperado que afecte la capacidad de
los GSN para atender las necesidades de la poblacion; 4) las vélvulas de escape no son nuevas, a nivel
internacional han existido desde hace varias décadas (en particular desde la llamada segunda gene-
racion de reglas fiscales); 5) acerca de la activacion del mecanismo que suspenderia temporalmente
las reglas fiscales, la reglamentacion definiria quiénes estarian a cargo de tal decision; en los paises
documentados la decisién la toma un comité multigubernamental (miembros de los diferentes ni-
veles de gobierno), el cual, con base en la informacién de diferentes organismos, determinaria si el
hecho sobreviniente es considerado como una emergencia o situacion extraordinaria que justificaria
la activacion de las valvulas de escape. Este comité determinaria, con base en lo establecido en la
reglamentacion, la temporalidad, la duracién y el periodo de transicién de regreso paulatino al cum-
plimiento 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 exégenos 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.
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Cuadro 5

Efecto de la pandemia por el covid-19 sobre los componentes de los ingresos tributarios de los gobiernos subnacionales, 2014-2021

Para los departamentos y capitales mds vulnerables, los ingresos tributarios y sus principales componentes se vieron afectados por los aislamientos preventivos por el
covid-19. Adicionalmente, los efectos son diferenciales segun la categoria a la que pertenezcan.

A. Departamentos

Vulnerable*Poscovid

(ategorias 1°y 2%

(ategorias 3y 4°

Vulnerable*Poscovid*Categ. (17 y 2%)

Vulnerable*Poscovid*Categ. (37 y 4%)

Constante

R-cuadrado

Efecto fijo de tiempo

Efecto fijo de departamento
Total observaciones
Promedio (no vulnerables)
Periodos

Departamentos

B. Capitales

Vulnerable*Poscovid

(ategorias 2%, 3@ y 4%

(ategorias 5”y 6"

Vulnerable*Poscovid*Categ. (2%, 37y 4%)

Vulnerable*Poscovid*Categ. (5% y 6)
Constante

R-cuadrado

Efecto fijo de tiempo
Efecto fijo de capitales
Total observaciones
Promedio (no vulnerables)
Periodos

(apitales

Ingreso

tributario L1
-3,647%%% -6,061%**
(0,725) (0,510)
-0,210 -0,763
(0,522) (0,524)
-0,050 -0,838
(0,561) (0,539)
2,610%** 4,979***
(0,737) (0,533)
3,647%%* 6,236***
(0,725) (0,510)
0,181 0,822%
(0,496) (0,490)
0,273 0,439
Si Si
Si Si
926 926
0,001 0,03
29 29
32 32
Ingreso tributario
-1,58%%
(0,63)
-0,01
(0,05)
-0,05
(0,06)
1,62%*
(0,64)
1,67%%*
(0,63)
0,09%**
(0,03)
0,140
Si
Si
749
0,0048
25
30

Cigarrillos y tabaco al:'t(:i':':’l(outlgrses
-2,975 -0,581
(1,909) (0,824)

-1,272%%% 0,627
(0,419) (0,721)
-1,095%* 0,358
(0,434) (0,816)
2,707 -0,131
(1,910) (0,843)
2,972 0,653
(1,910) (0,827)
1,118%** -0,423
(0,398) (0,681)
0,216 0,186
Si Si
Si Si
924 877
-0,058 -0,106
29 29
32 31
Impuesto predial
-1,01%
(0,60)
-0,01
(0,05)
-0,06
(0,08)
1,08*
(0,64)
1,07%
(0,64)
0,06%
(0,04)
0,080
Si
Si
745
-0,0186
25
30

Licores y vinos

-0,653
(0,585)
-0,435
(0,467)
-0,385
(0,483)
0,620
(0,586)
0,790
(0,587)
0,379
(0,446)
0,094
Si
Si
912
-0,001
29
32

Cerveza

-3,997%**
(0,474)
0,144
(0,288)
0312
(0,319)
2,827%**
(0,532)
4,281%%*
(0,469)
-0,143
(0,278)
0,453
Si
Si
926
0,098
29
32

Impuesto de industria y comercio

-1,27%%

(0,61)
-0,00
(0,06)
0,01

(0,06)

1,31%*

(0,63)
1,30%*
(0,62)
0,06%*
(0,03)
0,100
Si
Si
749
0,0191
25
30

Nota: estimaciones de diferencias en diferencias. La categoria de referencia para los departamentos es la especial. Para los municipios capitales el grupo de referencia de las
categorfas es el grupo conformado por la primera y la especial. Las variables en el modelo fueron estandarizadas. Previo a la estandarizacion y al célculo de las variaciones
porcentuales las cuentas fiscales corresponden a precios constantes de 2018. Errores robustos en paréntesis. *** p < 0,01; ** p < 0,05, * p < 0,1.

Fuentes: Contadurfa General de la Republica (CGR) y Consolidador de Hacienda e Informacion Pdblica (CHIP) para el caso de la informacién fiscal subnacional y la informacién
de las categorias de municipios, y el Instituto Nacional de Salud (INS) para el caso de la informacion de contagios por covid-19; calculos de los autores.
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5. Experiencia internacional de las reglas fiscales subnacionales y 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 RES en el ambito internacional y como estas se comparan
con las que funcionan en Colombia. Este es un aspecto de la mayor importancia ya que, como se men-
ciond en las secciones anteriores, las RES 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 ltimas décadas la utilizacion 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 mayoria positivos, mientras que para los paises
de América Latina su implementacién y sus resultados son heterogéneos (Jiménez y Ter-Minassian,
2016). La pandemia por el covid-19 y sus efectos, como se discutid en la seccion anterior, han sumado
argumentos a la necesidad de modernizar las RFS. Por esta razén, el objetivo de esta seccion es plantear
una discusion 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 dindmica econdmica 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 desem-
pefo macrofiscal. La organizacion de las instituciones, el grado de desarrollo relativo, las asimetrias
verticales, la estructura del recaudo de los GSN (por ejemplo, la participacién de ingresos propios o
la dependencia de recursos que provienen de la explotacién de recursos naturales no renovables) y
la composicion del gasto (en su clasificacién econémica y funcional), son aspectos fundamentales a
considerar en el disefio y seguimiento de los elementos que componen la institucionalidad fiscal inter-
gubernamental, y su relacién 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 particular-
mente afectados ante choques exdgenos por el aumento desproporcionado de sus gastos y responsabili-
dades, como se observo durante la pandemia. En términos de la efectividad de las RFS la literatura em-
pirica ha mostrado que esta es mds recurrente en los paises federales y entre aquellos con un alto grado
de autonomia fiscal subnacional. Otro factor comin que destacan algunos autores es la importancia de
los factores de contexto, los cuales han mostrado una relacion 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 pro-
pios; 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 econémico. Una vez tenido en cuenta el contexto del &mbito 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 monito-
reo y con disponibilidad de estadisticas confiables y oportunas que permitan mejorar la formulacion,
ejecucion y reporte del presupuesto (Gutiérrez y Revilla, 2010). La segunda precondicion es la capaci-
dad técnica, entendida como la suficiencia de las entidades territoriales de tener conocimiento de su
posicion 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 econémico y que promueva el desahorro me-
diante inversion durante los periodos de decrecimiento.
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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 te-
nerse en cuenta para el caso colombiano. En primer lugar, la incorporacién de valvulas de escape dife-
renciales 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 (es-
pecificamente la Direccién 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 econémico, 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 situacién particular de cada entidad territorial, al pago de deuda o
a un fondo de inversion. En particular, se recomienda fortalecer de nuevo el Fondo de Estabilizacién
del SGR, el cual ha sido reducido en las reformas recientes, pero que demostro su utilidad durante la
pandemia del covid-19, ya que fue uno de los fondos semilla disponibles para enfrentar la emergencia.

Una tercera medida estd relacionada con el disefio de normas que permitan la coordinacién fiscal
entre los niveles de gobierno. Parece natural y razonable que las RES y la REN, por ser parte de la
institucionalidad macrofiscal, deberfan estar coordinadas en sus acciones y objetivos. Uno de los me-
canismos a través de los cuales se podria materializar dicha armonizacién es la incorporacién de
los indicadores fiscales de los diferentes niveles de gobiernos en el MFMP de cada uno de ellos. Por
ultimo, estd la tarea de mejorar la efectividad de los estabilizadores automaticos, lo cual se puede promover
por medio de la reduccién de la evasién de impuestos personales y de renta, procurar un sistema tri-
butario 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 territo-
rial que terminaron con un alto déficit, el cual derivé en la inestabilidad macroeconémica de finales
de los noventa. Con el fin de conjurar esta crisis, en 1997 se inici6 la implementacion de una serie de
medidas que se convertirian en lo que se conoce como reglas fiscales subnacionales, o medidas res-
trictivas sobre la politica fiscal, que fijan limites a las principales cuentas fiscales de los GSN. Con el
proposito de ahondar en la comprension de las RFS, su importancia para mantener la salud fiscal de
las entidades territoriales, y las implicaciones macrofiscales de su cumplimiento, este documento hizo
un recorrido a lo largo de cinco ejes fundamentales.

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 revision de la teoria. El segundo
eje tuvo como proposito evaluar la dindmica y las diferencias de las reglas fiscales de los GSN y del
GNC, asi como su relacion 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 introduccién de las RFS afectd esta di-
namica. Un cuarto eje revisé los efectos del covid-19 en la posicion fiscal de los GSN que dio origen a
la suspensién 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 leccio-
nes y buenas practicas que podrian ser consideradas por Colombia en una futura reforma.

Los resultados indican que las RES fueron efectivas en su propodsito de reducir el alto gasto y endeu-
damiento 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 destaco la importancia que tienen las transferencias en la posicion fiscal de los GSN. En cuanto a
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la relacién entre la politica fiscal de los GSN y el ciclo econémico, se encontr6 que la implementacion
de las RFS coincidié con el periodo en el que la politica fiscal subnacional redujo su prociclicidad, al
menos durante algunos aios 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 inespe-
rados, llevando al gobierno a decretar la suspension temporal de las medidas de disciplina fiscal subna-
cional 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 segunda generacion.
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 econdmico 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 exdgenos, de modo que cuenten con las herra-
mientas 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 econémicas
y financieras, sino otros de mayor regularidad como los relacionados al ciclo econémico o politico, este
ultimo en el que usualmente aumenta el gasto durante el tltimo afo 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 econémico, 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 ganancias presupuestales inesperadas en tiempos de bonanza,
recursos extra que podrian destinarse, segtn la situacion particular de cada entidad territorial, al pago
de la deuda o a un fondo de inversién. Otro aspecto relevante es el que tiene que ver con la coordina-
cién 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, esta 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
exogenos (muchos de ellos relacionados con factores climaticos) que afectan poblaciones en munici-
pios particulares que, de no existir cldusulas 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 relacio-
nados 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 consi-
derd la relacién entre el inicio de las RFS y la aparicioén de practicas conocidas como trucos contables
o contabilidad creativa por parte de los entes territoriales*’; 3) no se analizaron estudios de caso de
implementacion 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 utilizo una
variable proxy de este indicador para ser utilizada de forma descriptiva®.

42 Practica a través de la cual los entes territoriales (en este caso) mejoran la apariencia de los estados contables, encontran-
do 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).

43  Este indicador se estima como la contribucion 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 corres-
pondiente. En otras palabras, es una forma de distribuir el PIB departamental entre los municipios de esta entidad
territorial.
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Anexo 1

Cuadro A1

(ategorizacion de departamentos y municipios de acuerdo

con laLey 617 de 2000

(Categoria

Especial
1

[= NV, N N UV N )

(Categoria

Especial
1
2
3
4

Fuente: Ley 617 de 2000; elaboracién de los autores.

Municipios
Poblacion (habitantes)

>500.000
>100.001y <= 500.000
>50.001y <= 100.000
>30.001y <=50.000
>20.001y <=30.000
>10.001y <=20.000
<=10.000

Departamentos

Poblacion (habitantes)

>2.000.000
>700.001y <=2.000.000
>390.001y <=700.000
>100.001y <=390.000

<=100.000

Ingresos corrientes de libre destinacion (ICLD) anual
(en salarios minimos legales mensuales vigentes [SMLMV])

>400.000
>100.001y <= 400.000
>50.001y <= 100.000
>30.001y <= 50.000
>25.001y <= 30.000
>15.001y <= 25.000
<=15.000

Ingresos corrientes de libre destinacion (ICLD) anual
(en salarios minimos legales mensuales vigentes - [SMLMV])

>600.000
>170.001y <= 600.000
>122.001y <= 170.000
>60.001y <= 122.000
<=60.000

4]



Grafico A1
Respuestas de las principales cuentas fiscales de los departamentos a impulsos del PIB, 1990-2018

En promedio, se observan efectos aciclicos contempordneos, sequidos por efectos contraciclicos, especialmente en el caso del gasto total, el gasto corriente y las regalias.
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Nota: las respuestas a impulsos (IRF) se calculan usando la aproximacion de Cholesky con ordenamiento, donde LnPIB es la variable mds exdgena. Los intervalos de confianza
(frecuentistas) por bootstrapping (Halls) se realizaron con 1.000 repeticiones. Los criterios de informacién (calculados para las series en crecimientos) sefialan p = 2 rezagos
en todos los casos. Los choques de las enddgenas se escalan para que sean unitarios y asf las respuestas acumuladas sean comparables con los coeficientes estimados en los
paneles dindmicos presentados al inicio de la seccion. Ninguno de estos IPVAR incluye variables exdgenas.

Fuentes: Departamento Nacional de Planeacion (DNP) y Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE); cdlculos de los autores.



Anexo 2

Cuadro A2
Relacion entre las transferencias por cofinanciacion y variables fiscales, 1993-2019

Para los municipios, las transferencias por cofinanciacion tienen una relacién positiva con la inversion social y la deuda, la cual aumenta durante la implementacion de las
reglas fiscales subnacionales. En los departamentos dicha relacion existe solamente después de la implementacién de dichas medidas, la cual es negativa para los gastos y
positiva para los ingresos.

A. Municipios

m @) ®3) (4) (5) (6)
Variables cﬁ:‘,f&a.ftt& furI;Ic‘i(()?\aasr:geel:‘to) Ii:‘il(ait?t%rr?(s)(), Ln (inversion) Ln (inversion social)  Ln (deuda total)
Ln (cofinanciacién) 0,000 -0,002 -0,001 0,001 0,047%** 0,073%**
(0,002) (0,002) (0,002) (0,003) (0,004) (0,014)
Durante -3,577%** -3,682%*%* -4,578%** -2,637%*%* -1,073** 4,102%*%*
(0,442) (0,436) (0,296) (0,462) (0,440) (0,856)
Después 2,364%* 2,345%* 2,980%** 2,776%** 5,102%** -1,149%
(0,149) (0,149) (0,136) (0,155) (0,153) (0,679)
Ln (cofinanciacion) * Durante 0,154*** 0,158*** 0,209*** 0,116** 0,177*** -0,137%**
(0,020) (0,020) (0,014) (0,021) (0,020) (0,038)
b’;gﬂgg‘a"dadé") : 0,001 0,003 0,002 0,005 -0,049%* -0,034*
(0,003) (0,003) (0,003) (0,003) (0,004) (0,020)
Ln (resto de transferencias) 0,204*** 0,295*** 0,257*** 0,313*** 0,311*** -0,021
(0,015) (0,015) (0,013) (0,016) (0,015) (0,038)
Asimetria 0,000 -0,005 -0,008 -0,024 0,020 0,786***
(0,024) (0,024) (0,019) (0,027) (0,031) (0,161)
Ln (PIB municipal) 0,386*** 0,386*** 0,397%** 0,380%** 0,302%** 0,070%*
(0,020) (0,020) (0,018) (0,020) (0,018) (0,034)
Ln (poblacion) 0,2097*** 0,287*** 0,223%** 0,292%** 0,221*** 0,805***
(0,015) (0,016) (0,013) (0,015) (0,013) (0,073)
Tendencia lineal -0,083%** -0,082%** -0,027%** -0,062%** 0,008** 0,003
(0,003) (0,003) (0,003) (0,003) (0,003) (0,036)
Constante 165,178%** 163,496*** 54,193%** 123,086*** -15,096** 0,037
(6,606) (6,612) (6,214) (6,399) (6,466) (71,678)
Observaciones 29.039 29.007 28.995 29.028 29.034 27.054
Efectos fijos temporales Si Si Si Si Si Si
Efectos fijos por municipio Si Si Si Si Si Si
R-cuadrado ajustado 0,717 0,716 0,795 0,703 0,709 0,0237
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(ontintia Cuadro A2
Relacion entre las transferencias por cofinanciacion y variables fiscales, 1993-2019

B. Departamentos

m 0)] (3) (4) (5) (6)
Variables Ln (gasto Ln.(gast(? en Ln. (ingrgso Ln (inversion) Ln(inversion social)  Ln (deuda total)
corriente) funcionamiento) tributario)
Ln (cofinanciacion) -0,000 0,000 -0,001 -0,001 -0,004 0,041
(0,003) (0,003) (0,002) (0,007) (0,006) (0,052)
Durante 0,089 0,221 -0,149 0,685 -2,448** 11,553
(0,223) (0,200) (0,220) (0,540) (0,929) (13,715)
Después -0,319%** -0,326*** 0,146** 0,569** 1,017%** -0,991
(0,072) (0,079) (0,064) (0,239) (0,180) (2,653)
Ln (cofinanciacion) * Durante -0,009 -0,016* 0,007 -0,044* 0,134*** -0,370
(0,009) (0,008) (0,009) (0,024) (0,035) (0,521)
Ln (cofinanciacién) * Después 0,001 0,002 0,002 0,004 0,003 0,064
(0,003) (0,003) (0,002) (0,007) (0,006) (0,083)
Ln (resto de transferencias) 0,011** 0,013*** 0,007 0,049*** 0,065*** 0,060
(0,005) (0,004) (0,004) (0,015) (0,020) (0,122)
Asimetria -0,002 -0,001 0,020 0,055 -0,049 1,067
(0,028) (0,027) (0,015) (0,077) (0,052) (0,684)
Ln (PIB departamental) 0,283** 0,125 -0,093 0,879%** -0,464* 1,284
(0,117) (0,081) (0,162) (0,283) (0,257) (3,328)
Ln (poblacion) -0,220 -0,291 1,650%** -0,307 1,401%** -19,044
(0,234) (0,212) (0,249) (0,555) (0,508) (12,990)
Tendencia lineal 0,026*** 0,037*** 0,027*** 0,039*** 0,036*** -0,097
(0,006) (0,006) (0,007) (0,013) (0,009) (0,225)
Constante -27,688*** -44,234%%* -72,781%%* -65,242%%* -76,219%%* 712,183*
(8,472) (8,745) (9,488) (23,525) (15,747) (405,830)
Observaciones 795 795 795 779 792 794
Efectos fijos temporales Si Si Si Si Si Si
Efectos fijos por departamento Si Si Si Si Si Si
R-cuadrado ajustado 0,231 0,319 0,824 0,574 0,611 0,0994

Nota: previo a tomar logaritmo natural de las cuentas fiscales estos montos corresponden a valores en precios constantes de 2018. Errores estdndar en paréntesis. *** p <
0,01,**p<0,05*p<0,1.
Fuente: calculos de los autores.
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Grdfico A2
Respuestas por subperiodos de las principales cuentas fiscales de los departamentos a impulsos del PIB: 1990 a 1996, 1997 a 2001, 2002 a 2011y
201222018

Por subperiodos, las respuestas de las cuentas fiscales de los departamentos ante choques del PIB muestran resultados heterogéneos, caracterizados por reducciones en la
prociclicidad durante o en el subperiodo inmediatamente posterior a la implementacion de las medidas de disciplina fiscal subnacional.
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Continuacion Grafico A2

Respuestas por subperiodos de las principales cuentas fiscales de los departamentos a impulsos del PIB: 1990 a 1996, 1997 a 2001, 2002 a 2011y
201222018

B. Respuesta del gasto corriente
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Continuacion Grafico A2

Respuestas por subperiodos de las principales cuentas fiscales de los departamentos a impulsos del PIB: 1990 a 1996, 1997 a 2001, 2002 a 2011y

201222018
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Continuacion Gréfico A2
Respuestas por subperiodos de las principales cuentas fiscales de los departamentos a impulsos del PIB: 1990 a 1996, 1997 a 2001, 2002 a 2011y
201222018

D.

Respuesta de los ingresos no-tributarios
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Continuacion Gréfico A2
Respuestas por subperiodos de las principales cuentas fiscales de los departamentos a impulsos del PIB: 1990 a 1996, 1997 a 2001, 2002 a 2011y
201222018

E. Respuesta de las transferencias
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Continuacion Grafico A2

Respuestas por subperiodos de las principales cuentas fiscales de los departamentos a impulsos del PIB: 1990 a 1996, 1997 a 2001, 2002 a 2011y
201222018

3 Respuesta de las regalias
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Nota: las respuestas a impulsos (IRF) se calculan usando la aproximacién de Cholesky con ordenamiento, donde InPIB es la variable mds exdgena. Los intervalos de confianza
(frecuentistas) por bootstrapping (Halls) se realizaron con 1.000 repeticiones. Los criterios de informacién (calculados para las series en crecimientos) sefialan p = 2 rezagos
en todos los casos. Los choques de las enddgenas se escalan para que sean unitarios y asf las respuestas acumuladas sean comparables con los coeficientes estimados en los
paneles dindmicos presentados al inicio de la seccion. Ninguno de estos IPVAR incluye variables ex6genas

Fuentes: Departamento Nacional de Planeacion (DNP) y Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE), cdlculos de los autores.



Anexo 3

Cuadro A3

Relacion entre las transferencias totales y variables fiscales, 1993-2019

(no incluyen tendencia lineal)

Estos resultados corresponden a un ejercicio de robustez en el cual, conrespecto a las estimaciones principales en el texto, no se incluyen tendencias lineales en la especificacin.

A. Municipios

Variables

Ln (transferencias totales)

Ln (transferencias totales) *
Durante

Ln (transferencias totales) *
Después

Asimetria

Ln (PIB municipal)

Ln (poblacién)
Constante
Observaciones

Efectos fijos temporales

Efectos fijos por municipio
R-cuadrado ajustado

M
Ln (gasto
corriente)
0,343***
(0,016)

0,108***
(0,020)
-0,290%**

(0,021)
0,025
(0,028)
0,353%**
(0,021)
0,290***
(0,015)
1,610%%*
(0,261)
29.210
Si
Si
0,742

)

Ln (gasto en
funcionamiento)
0,347***
(0,016)

0,114%**
(0,020)
-0,283%**

(0,021)
0,021
(0,028)
0,351%**
(0,021)
0,289***
(0,015)
1,660%**
(0,263)
29.174
Si
Si
0,742

3)

Ln (ingreso
tributario)
0,292%**
(0,014)

0,173%**
(0,014)
-0,222%**

(0,019)
0,032
(0,023)
0,370%**
(0,019)
0,227%**
(0,013)
1,784%%*
(0,210)
29.166
Si
Si
0,810

(4)

Ln (inversion)

0,352%**
(0,017)

0,065%**
(0,021)
-0,258***

(0,024)
-0,047
(0,031)
0,352%**
(0,021)
0,294%**
(0,015)
1,429%%*
(0,248)
29.198
Si
Si
0,728

(5)

Ln (inversion social)

0,344%**
(0,016)

0,114%**
(0,020)
-0,249***

(0,024)
0,022
(0,033)
0,312%%*
(0,019)
0,203***
(0,013)
0,389*
(0,205)
29.204
Si
Si
0,716

(6)

Ln (deuda total)

0,039
(0,045)

-0,093**
(0,043)
-0,038

(0,065)
0,204
(0,148)
0,084**
(0,034)
0,779***
(0,075)
4,019%*
-1,659
27.224
Si
Si
0,0380
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Continuacion Cuadro A3

Relacion entre las transferencias totales y variables fiscales, 1993-2019

(no incluyen tendencia lineal)

B. Departamentos

Variables

Ln (transferencias totales)

Ln (transferencias totales) *
Durante

Ln (transferencias totales) *
Después

Asimetria

Ln (PIB departamental)
Ln (poblacion)
Constante
Observaciones

Efectos fijos temporales

Efectos fijos por departamento

R-cuadrado ajustado

(1
Ln (gasto
corriente)
0,011**
(0,005)

-0,001
(0,008)
0,033

(0,061)
-0,031
(0,026)
0,145
(0,110)
-0,092
(0,334)
23,8677**

-8,260

797

Si

Si
0,325

(2)

Ln (gasto en
funcionamiento)
0,012**
(0,004)

-0,004
(0,005)
0,064

(0,062)
-0,026
(0,026)
-0,010
(0,090)
-0,116
(0,336)
27,803%**

-7,8%

797

Si

Si
0,393

(3) (4)
Ln.(ingr(-fso Ln (inversion)
tributario)

0,008* 0,039**
(0,004) (0,015)
-0,005 -0,017
(0,007) (0,025)
-0,052 0,299**
(0,049) (0,118)
-0,027%* 0,016
(0,012) (0,053)
-0,043 0,518*
(0,175) (0,272)
1,550%** 0,456
(0,276) (0,585)
-16,595% -0,832
-8,547 -13,971
797 781
Si Si
Si Si
0,840 0,664

(5)

Ln (inversion social)

0,056**
(0,022)

0,092**
(0,034)
0,043

(0,099)
-0,035
(0,029)
-0,518*
(0,273)
1,493**
(0,629)
-6,104
-14,089
794
Si
Si
0,637

(6)

Ln (deuda total)

-0,027
(0,105)

-0,270
(0,269)
3,023*

-1,543
0,556
(0,565)
-1,119
-3,633
-12,116
-13,456
387,789
-364,462
79
Si
Si
0,103

Nota: la variable“asimetria”es una dummy que toma valor de 1 cuando las transferencias en el momento £ son menores a las de - 1,y pretende medir para los municipios que
han observado alguna reduccion en las transferencias, el comportamiento de las cuentas fiscales con respecto a aquellos en los que las transferencias no han tenido alguna
disminucion con respecto al periodo anterior. Previo a tomar logaritmo natural de las cuentas fiscales los valores corresponden a precios constantes de 2018. La estimacion
incluye efectos fijos de afio, de departamentos y municipios, sequin sea el caso Y, para evaluar la relacién diferencial de las transferencias en los periodos durante y después
de la implementacion de las reglas fiscales, se incluyen variables de interaccion entre las variables fiscales y variables dummy para cada uno de esos periodos asf: durante
(1997-2003) y después (2004-2019). Errores estandar en paréntesis. *** p < 0,01; **p < 0,05; * p < 0,1.

Fuente: calculos de los autores.
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