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Resumen

Las medidas de responsabilidad fiscal subnacional con las que cuenta actualmente el pais
permitieron conjurar la crisis de finales de los noventa, en donde municipios y departamentos
enfrentaban sobreendeudamiento y altos niveles de gasto y déficit. En este documento se
presenta un andlisis descriptivo de las més de dos décadas de existencia de las reglas fiscales
subnacionales, la eficacia en el cumplimiento de sus objetivos y su comportamiento durante
la pandemia del COVID-19. La actual pandemia ha puesto a prueba al pais en todas sus
dimensiones y las medidas de responsabilidad fiscal subnacional no son la excepcién, ya que
se evidencio su inflexibilidad para actuar frente a choques externos y para ajustarse al ciclo
econdomico. Se plantea entonces la necesidad de hacer ajustes en estos frentes, definiendo
clausulas de escape y otras herramientas a través de las cuales departamentos y municipios
puedan expandir su gasto y endeudamiento por encima de los limites establecidos durante
los periodos de crisis.
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The establishment of subnational fiscal rules in Colombia was crucial to tackle the end-of-
nineties economic crisis, when departments and municipalities faced over-indebtedness as
well as high levels of expenditures and deficits. This document presents a descriptive analysis
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effectiveness in meeting their goals and their performance during the COVID-19 pandemic.
The latter has challenged the country in many dimensions and subnational fiscal
responsibility rules are not the exception; in particular, due to their inflexibility to respond to
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1. Introduccion

A partir de la profundizacion de la descentralizacion que se dio con la Constitucion de 1991,
se asignaron nuevas competencias a municipios y departamentos que estuvieron
acompafiadas de un aumento sostenido de las transferencias por parte del Gobierno central
(Bonet et al., 2016). Dentro de los mayores retos de este proceso descentralizador se destacan
los limitados recursos, la poca capacidad técnica y administrativa de los entes territoriales, y
las inequidades en términos de desarrollo y dotacion de recursos (MHCP-DAF, 2015). Otro
aspecto importante es que este proceso de autonomia territorial no estableci6 inicialmente
reglas de juego claras en términos de sostenibilidad de las finanzas de los gobiernos
subnacionales, situacion que se vio reflejada en aumentos acelerados en los niveles de deuda,

gasto y déficit (Sanchez y Zenteno, 2011).

Como medidas correctivas, a partir de 1997 con la Ley 358, cuyo objetivo era controlar los
niveles de endeudamiento, se dio inicio a una serie de reglamentaciones que buscaban poner
a las entidades territoriales en el sendero de unas finanzas publicas sanas y sostenibles
(MHCP-DAF, 2009). Este momento marca un punto de inflexion significativo, no solo para
las entidades territoriales, sino para el sector publico consolidado, ya que el grupo de normas
instaurado a partir de ese momento fueron una respuesta al elevado déficit y gasto, al
sobreendeudamiento y, muy importante, a la carencia de reservas para cubrir un creciente

pasivo pensional (Chamorro y Urrea, 2016).

Este conjunto de medidas de responsabilidad fiscal subnacional también se conoce como
reglas fiscales, las cuales pueden ser implementadas en las cuentas de los gobiernos centrales
o en las finanzas de los gobiernos subnacionales. Aunque pueden ser multiples las
aproximaciones, hay consenso en que son medidas restrictivas en el corto y largo plazo sobre
la politica fiscal, ya que establecen limites numéricos (pisos y techos) a algunas de las
principales cuentas fiscales de los gobiernos, buscando un equilibrio entre sostenibilidad
fiscal y apoyo para la inversion (Lled6 et al., 2017; Eyraud et al.; 2020). Estas restricciones
a la discrecionalidad de los gobiernos subnacionales se presentan cuando existe riesgo de
exceso de gasto, cuando gran parte de este es financiado por transferencias, cuando es dificil

saber qué tan eficiente es el uso de los ingresos tributarios en el marco de la descentralizacion,



y cuando existen riesgos de clientelismo, especialmente en el escenario de débiles sistemas
de manejo fiscal y financiero (Eyraud et al., 2020).

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

En el presente documento consideraremos reglas fiscales subnacionales como aquellas
medidas adoptadas en Colombia que de una u otra manera estaban orientadas a propender
por la viabilidad fiscal y la estabilidad econdmica de los gobiernos subnacionales, las cuales
fueron implementadas entre 1997 y 2003: Ley 358 de 1997 (Ley de Semaforos), Ley 488 de
1998 (fortalecimiento de los ingresos con la creacion de varias sobretasas), Ley 549 de 1999
(creacion del Fondo Nacional de Pensiones de las Entidades Territoriales - Fonpet), Ley 550
de 1999 (reestructuracion de pasivos), Ley 617 de 2000 (racionalizacion del gasto) y Ley 819
de 2003 (responsabilidad fiscal subnacional y creacion del Marco Fiscal de Mediano Plazo -
MFMP).

La literatura ha destacado la importancia del analisis de las cuentas fiscales subnacionales y
la necesidad de establecer medidas de disciplina fiscal en los gobiernos locales. Eyraud ef al.
(2020) argumentan como la situacion de las entidades territoriales puede generar un impacto
en la posicion fiscal del Gobierno nacional. Dentro de las razones que mencionan estan,
primero, las externalidades verticales, que indican que los problemas fiscales pueden
transmitirse entre niveles de gobierno, en este caso desde los subnacionales al Gobierno
nacional. Un ejemplo de ello son las mayores primas de riesgo en emisiones soberanas, o el
costo de pagos de rescate en situaciones de desbalances de las cuentas de las entidades
territoriales. En segundo lugar estdn las externalidades horizontales, que ocurren cuando la
posicion fiscal de un gobierno subnacional se transmite a sus similares, ya sea por sus

relaciones comerciales o por su cercania geografica.

El objetivo de este documento es presentar un panorama general y descriptivo de las normas

de responsabilidad fiscal subnacional establecidas entre 1997 y 2003, mencionando las
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causas que dieron origen a ellas, sus caracteristicas, su eficacia en el cumplimiento de los
objetivos propuestos y los primeros resultados frente a la pandemia del COVID-19. Las
actuales circunstancias han puesto de manifiesto las debilidades de las reglas fiscales
subnacionales, especialmente en términos de inflexibilidad, ausencia de clausulas de escape
y ajuste frente al ciclo econdmico. En este sentido, este documento puede ser util en la

discusion de una futura reforma a las normas de responsabilidad fiscal subnacional.

Los resultados muestran que, con base en la evidencia encontrada en la literatura, el conjunto
de medidas de responsabilidad fiscal subnacional, no solo cumplieron los objetivos para los
que fueron creadas, sino que han contribuido a la estabilidad de una proporcioén importante
del sector publico del pais. Estos resultados coinciden con lo encontrado por MHCP-DAF
(2009) y Pérez y Bonet (2018). En particular, estos tltimos analizaron para las 23 principales
ciudades del pais lo que se conoce como salud fiscal, un concepto que no solo considera el
equilibrio entre el flujo de ingresos y los compromisos de gasto, sino la solvencia
presupuestal y de caja de largo plazo de los gobiernos subnacionales. Los autores encuentran
que, para el periodo posterior a la implementaciéon de las principales reglas fiscales
subnacionales (2011-2017), las finanzas de los 23 principales gobiernos municipales no
enfrentaban problemas fiscales estructurales, aunque existen claras heterogeneidades

regionales en contra de las economias de la periferia.

El resto de este documento estd organizado de la siguiente manera: la secciéon 2 hace una
breve mencion de la importancia que tienen las finanzas de los gobiernos subnacionales en
el agregado del sector publico en Colombia. La seccion 3 menciona la legislacion que dio
origen a las normas de disciplina fiscal subnacional en Colombia. La seccién 4 hace una
revision de los principales trabajos que evaltian si las reglas fiscales subnacionales
cumplieron el objetivo para el que fueron creadas. La seccion 5 estd dedicada a analizar las
principales cuentas de los gobiernos subnacionales en el marco del aislamiento para prevenir

la pandemia del COVID-19. En la seccion 6 se presentan las conclusiones.



2. Las finanzas de los gobiernos subnacionales en el marco del sector piblico
colombiano

Uno de los primeros aspectos a considerar es la importancia de las cuentas fiscales de los
gobiernos subnacionales en el sector publico, en particular frente al total del Gobierno
nacional, que ha sido un referente del grado de descentralizacion fiscal en el pais. Algunos
de los indicadores utilizados en la literatura estan relacionados con el tamafio relativo de los
ingresos y gastos de los diferentes niveles de gobierno. Para Colombia, varios trabajos han
destacado el grado de descentralizacion medido a partir de la importancia relativa del gasto
ejecutado por los gobiernos subnacionales. Por ejemplo, Colombia sobresale por ser el pais
unitario en América Latina con mayor grado de descentralizacion, en donde los gobiernos
subnacionales ejecutan alrededor del 10% del PIB, muy similar a lo ejecutado en un pais
federal como México (BID, 2012; Bonet et al. 2016). Esta participacion ha venido
aumentando luego de la Constitucion de 1991, teniendo en cuenta que a mediados de los afios

noventa el gasto ejecutado por municipios y departamentos representaba el 4,7% del PIB

(Grafico 1a).

Grifico 1. Participacion del gasto total segin niveles de gobierno, 1994-2018

a. Participacion en el PIB b. Participacion en el gasto publico total
20 100
/ i N 90
18 R \\ =~
16 e 4 8(
’ -
4 7 “ M
4
” 12 // ::?m
E 10 2 0
‘?? 8 = 40
" - =GNC i BGNC
5 —GSN 10 BGSN
0 0

Nota: GNC se refiere al Gobierno nacional central, y GSN se refiere a los gobiernos subnacionales.

Fuente: Elaboracion de los autores con base en informacion del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico y de las Ejecuciones
Presupuestales del DNP.

Lo anterior da cuenta de la importancia relativa del gasto ejecutado por los entes territoriales
en toda la economia. Pero mas interesante ain es observar la importancia relativa al gasto
publico agregado. Los resultados muestran dos aspectos interesantes, el primero es que los

gobiernos subnacionales ejecutaban en 2018 cerca del 38% del gasto publico total, y el



segundo es que esta participacion ha venido aumentando sostenidamente durante las dos
ultimas décadas, si se tiene en cuenta que en 1994 este nivel de gobierno tenia una

participacion del 30% en la ejecucion del gasto publico total (Gréfico 1b).

Por el lado de la importancia de los ingresos de los gobiernos subnacionales los resultados
son similares, tanto en su participacion en el PIB como en el ingreso publico total. En el primer
caso, el consolidado de los municipios y departamentos pasé de representar el 4,2% del PIB
en 1994 al 10,6% en 2018 (Grafico 2a). Estas participaciones de ingresos y las de gasto de los
gobiernos subnacionales son practicamente iguales, lo que da una sefal de un manejo
adecuado de su balance con niveles de déficit total cercanos a cero. Esto contrasta con la
situacion del Gobierno central si se observan, por ejemplo, las participaciones del gasto y el
ingreso en el PIB en 2018: el gasto tuvo una participacion del 18,3% del PIB mientras que el

ingreso presentd una participacion de 15,1%, lo que estaria mostrando un déficit total cercano

al 3% del PIB.
Griéfico 2. Participacion del ingreso total segin niveles de gobierno, 1994-2018

a. Participacion en el PIB b. Participacion en el ingreso piblico total

Porcentaje del PIB

Nota: GNC se refiere al Gobierno nacional central, y GSN se refiere a los gobiernos subnacionales.
Fuente: Elaboracion de los autores con base en informacion del Ministerio de Hacienda y Crédito Publio y de las Ejecuciones
Presupuestales del DNP.

En cuanto a la participacion de los entes territoriales en el ingreso publico total, la situacion
ha sido similar, no solo en los niveles actuales sino en la dinamica creciente durante las dos
ultimas décadas. Por ejemplo, mientras en 1994 los gobiernos subnacionales representaban
un 30% del ingreso publico total, en 2018 alcanzaron el 41% (Grafico 2b). Por supuesto, y
dado que estamos considerando el ingreso total, las transferencias han jugado un papel

importante en el aumento de esta participacion, en particular como instrumento para corregir
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el significativo desbalance vertical'. Sin embargo, a pesar de que los ingresos tributarios de
los gobiernos subnacionales han aumentado, no solo en términos reales sino con relacion al

PIB, el GNC contintia recaudando cerca del 80% del ingreso tributario total (Grafico 3).
Griéfico 3. Participacion del ingreso tributario segun niveles de gobierno, 1994-2018

a. Participacion en el PIB b. Participacion en el ingreso tributario total
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Nota: GNC se refiere al Gobierno nacional central, y GSN se refiere a los gobiernos subnacionales.

Fuente: Elaboracion de los autores con base en informacion del Ministerio de Hacienda y Crédito Publio y de las Ejecuciones
Presupuestales del DNP.

La participacion de los ingresos tributarios de los gobiernos subnacionales en el PIB pas6 de
1,8% en 1994 hasta 3,2% en 2018 (Gréafico 3a). Las razones de este aumento sostenido son
las distintas iniciativas que han llevado a fortalecer los ingresos propios de municipios y
departamentos a lo largo del tiempo. Sin embargo, ss importante mencionar que este avance
se debe principalmente al crecimiento de los ingresos de los gobiernos municipales. De
acuerdo con MHCP-DAF (2015), entre 1990 y 1999 los ingresos tributarios municipales
aumentaron su participacion en el consolidado subnacional del 39% al 63%. Del mismo modo,
estos han ganado terreno frente a los ingresos tributarios del Gobierno central, al pasar de una
participacion en los ingresos tributarios totales del 17,5% en 1994 al 19% en 2018. Estos
resultados positivos en el recaudo de los gobiernos subnacionales se refuerzan atin mas si se
tiene en cuenta el control de los gastos de funcionamiento. Mientras el Gobierno central los
ha aumentado entre 1994 y 2018 (del 8,3% al 14,2% del PIB), los gobiernos subnacionales
han logrado reducirlos sostenidamente durante el mismo periodo (del 2,2% al 1,6% del PIB).

Del mismo modo, el gasto de funcionamiento de municipios y departamentos redujo su

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



participacion en el gasto de funcionamiento del sector publico (del 21,5% al 10%). En buena
parte, como se vera mas adelante, estos resultados se le atribuyen al cumplimento de las reglas

fiscales impuestas en este nivel de gobierno.

A manera de sintesis, se observa que los gobiernos subnacionales son un componente
importante en las cuentas fiscales del sector publico, que esta importancia ha venido
aumentando sostenidamente en el tiempo, y que existen indicios de un manejo balanceado de
sus cuentas fiscales con un déficit bajo control. Al respecto, Chamorro y Urrea (2016)
mencionan que el buen comportamiento de las finanzas de los gobiernos subnacionales ha

logrado compensar de algun modo parte del déficit fiscal del sector ptiblico consolidado.
3. Revision y contexto de las reglas fiscales subnacionales en Colombia

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

situacion de la economia colombiana a finales de esa década.

Antes de iniciar es importante hacer una revision de lo que en la literatura se conocen como
reglas fiscales. Aunque se han presentado distintas aproximaciones, la mayoria de autores
coincide en los aspectos fundamentales. Por ejemplo, Lled6 et al. (2017) las describen como
el conjunto de restricciones de largo plazo sobre la politica fiscal que establecen limites
numéricos sobre las cuentas fiscales de los gobiernos. Por su parte, Eyraud et al. (2020)
coinciden en que son restricciones sobre la politica fiscal de los gobiernos y que deben
perdurar en el tiempo. Ademas, estos autores consideran que las reglas fiscales subnacionales
son un punto intermedio entre la total autonomia de los gobiernos subnacionales y el total
control de sus finanzas por parte del Gobierno nacional central. Argumentan también que

pueden no tener limites numéricos sobre aspectos o en periodos especificos y se imponen
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sobre subagregados y no sobre las cuentas principales de las finanzas ptblicas. Es importante
destacar que en el caso de Colombia las reglas subnacionales pueden ser numéricas o
procedimentales, este tltimo caso el de los marcos fiscales de mediano plazo?.

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

Salazar y Prada (2004) se refieren a las reglas fiscales de manera mas general como aquellas
que tienen un rango legal o constitucional con la finalidad de incentivar el restablecimiento
econdémico y la viabilidad fiscal, de modo que la politica fiscal sea una herramienta util de

estabilizacion de la economia.

Para el caso particular de este documento consideraremos como reglas fiscales aquellas
implementadas entre 1997 y 2003, en medio de un periodo de deterioro sostenido de la deuda,
el gasto y el déficit fiscal, tanto en el nivel central como en el subnacional. De acuerdo con
MHCP-DAF (2015), este periodo estuvo caracterizado por la falta de concordancia entre la
cesion de competencias y recursos, y la regulacion fiscal por parte del Estado, situacion que
condujo a una crisis fiscal territorial®. De este modo, la segunda mitad de la década de los
noventa termina con el inicio de un conjunto de leyes que afectan directamente las principales
cuentas fiscales de los municipios y departamentos (Diagrama 1). La primera medida fue la
Ley 358 de 1997, también conocida como Ley de Semaforos, la cual impone condiciones
sobre la capacidad de pago y la sostenibilidad. Posteriormente, en 1998 la Ley 488 tiene el
proposito de fortalecer los ingresos de los entes territoriales, a través de la creacion de las
sobretasas al ACPM, a la gasolina, el impuesto sobre vehiculos y el impuesto a la explotacion
del oro, plata y platino. Luego, en 1999 es promulgada la Ley 549 a través de la cual se crea

el Fondo Nacional de Pensiones de las Entidades Territoriales (Fonpet) como medida para

2 Para un andlisis mas detallado de las caracteristicas de las reglas numéricas y procedimentales ver Ter-
Minassian (2007).

3 En el Anexo, el Cuadro Al presenta una linea de tiempo que describe la evolucion de las reglas fiscales
subnacionales.



garantizar la cobertura del pasivo pensional del sector publico de los gobiernos

subnacionales.

Diagrama 1. Principales normas de disciplina fisca subnacional, 1997-2003

1 . 1
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Fuente: Elaboracion de los autores con base en la legislacion correspondiente.

Un afio mas tarde, con la Ley 550 de 1999, se determinan las condiciones a través de las
cuales los municipios y departamentos pueden acogerse a planes de reestructuracion de
pasivos. En el afio 2000 se imponen restricciones directas sobre el gasto corriente a través de
la Ley 617. Finalmente, en 2003 se promulga la Ley 819, conocida como ley de
responsabilidad fiscal y se crea el Marco Fiscal de Mediano Plazo (MFMP). Adicionalmente,
y a pesar de no imponer limites especificos, establece condiciones para llevar a cabo

operaciones de endeudamiento.

3.1 La economia colombiana antes de la implementacion de las reglas fiscales

subnacionales

El Gobierno nacional central (GNC) terminé la década de los ochenta con la estabilizacion

de su déficit luego de la crisis de deuda externa que enfrentaron los paises de América



Latina*. Durante este periodo, en Colombia se observd un aumento sostenido de la deuda
total (Grafico 4a), e inicialmente jalonada por la deuda externa que paso del 5,6% del PIB en
1979 al 12,3% del PIB en 1987, para luego estabilizarse y descender durante los seis afios
siguientes (Grafico 4b). El deterioro de las finanzas del GNC en ese periodo puede observarse
también a través del comportamiento del déficit fiscal, el cual pasé del 0,7% del PIB en 1979
al 3,7% en 1982 (Grafico 4c). Posteriormente, se inicia un periodo de estabilizacion en el que
la deuda externa deja de crecer y el déficit empieza a ceder gracias, entre otras medidas, a la
abolicion de exenciones y beneficios sobre el capital, asi como la unificacion de los

impuestos de las sociedades andénimas y limitadas, como parte de la reforma tributaria de

1986 (Lozano y Melo, 1996).

Grifico 4. Indicadores de deuda y déficit del Gobierno nacional central (GNC), 1970-
2016 (% del PIB)

a. Saldo deuda total b. Saldo deuda interna y externa
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4 La crisis de deuda en la region se origind en la década del setenta, con el sobre-ahorro de paises exportadores
(de petrdleo especialmente), cuyos recursos fluyeron a economias en desarrollo, América Latina en particular,
con bajas tasas de interés (Griffith y Sunkel, 1986). Ocampo (2014) menciona que, entre 1973 y 1981, la region
recibi6 cerca de la mitad de la deuda privada mundial orientada a los paises en desarrollo, que se veria reflejado
en el aumento sostenido del déficit externo y fiscal. La situacion cambiaria drasticamente, con una fuga de

capitales explicado, entre otros, por la sobrevaluacion de las monedas locales y por las altas tasas de interés en
Estados Unidos.
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c. Déficit fiscal total

Porcentaje del PIB

50 | = =Balance fiscal primario

—— Balance fiscal total

-6.0

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 publica.
Fuente: Elaboracion de los autores con base en informacion de Junguito y Rincon (2007).

Es asi como el pais recibe la década de los noventa con un déficit total bajo control (0,23%
del PIB en 1991), con las perspectivas de la apertura comercial y con el reto de ajustar su
realidad a una nueva Constitucion. Esta década resultaria ser, sin duda, un periodo de grandes
cambios en la realidad econdmica del pais. La profundizacion de la descentralizacion que
buscaba la nueva carta politica incentivé el aumento sostenido del gasto por varios afios, lo
que finalmente derivo en la inestabilidad macroecondmica en 1998 (Junguito y Rincon, 2007,
Del Valle y Galindo, 2010). Mientras que durante las dos décadas entre 1970 y 1990 el gasto
total del GNC se mantuvo estable, con una media de 9,8% del PIB, entre 1991 y 2001
aumento en 6,7 pp al pasar de 10,8% al 17,5% del PIB (Grafico 5). Una de las principales
razones para este comportamiento es el aumento de las transferencias del Gobierno central a
los subnacionales, que pasaron del 4,2% del PIB en 1990 al 10,9% en 2002 (Salazar y Prada,
2004). Del mismo modo, la literatura menciona otros factores como los intereses de deuda,
los gastos de personal y los pagos de pensiones (Melo y Ramos, 2017)°. Por componentes,
estos autores encontraron un aumento del gasto de funcionamiento del 5,5% del PIB en 1990
al 13,9% en 2016, y en los intereses de deuda que pasaron de 0,9% del PIB a 3,0% durante

el mismo periodo.

5 Es importante mencionar que el nivel de gasto del GNC en Colombia (cercano al 19% del PIB) es
relativamente bajo comparado con otros paises de la region. Melo y Ramos (2017) mencionan a Bolivia y
Venezuela como los lideres con un gasto del 41% y del 36% del PIB, respectivamente. Algunos otros como
Brasil, Chile y Ecuador estan también todos por encima de Colombia.
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Grafico 5. Gasto total del GNC, 1970-2016
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Fuente: Elaboracion de los autores con base en informacion de Junguito y Rincon (2007).

Por su parte, durante el mismo periodo, se observa una expansion acelerada del saldo de la
deuda (Gréafico 4a), el cual pas6 de 13,2% del PIB 1995 al 44,8% en 2002, tanto la deuda
interna como la externa contribuyeron a dicho comportamiento (Grafico 4b). Estos resultados
coinciden con lo encontrado por Ricciulli et al. (2021), quienes muestran el
sobreendeudamiento de las entidades territoriales entre 1993 y el 2000. Lozano (2002)
menciona que la principal razén del aumento de la deuda interna esta relacionada con los
cambios que trajo la Constitucion de 1991 en términos del desarrollo del mercado de deuda
soberana. Por otro lado, una de las posibles razones del aumento de la deuda externa
mencionadas por el autor es la devaluacion real entre 1997 y 1999. Todo esto, por supuesto,
agravado por la caida de la actividad econdmica que tuvo lugar a finales de los noventa, que

llevo el crecimiento econdomico a ritmos del 0,6% y -4,2% en 1998 y 1999, respectivamente.

De igual forma, el déficit total del GNC se deteriord nuevamente con una caida, incluso mas
profunda que la observada en la década de los ochenta, pasando de -1,9% del PIB en 1995
hasta su punto mas alto de -5,5% en 1999 (Gréfico 4c). Este comportamiento del déficit
coincididé con una rapida caida en la inflacién en el pais y con la peor recesion desde
principios del siglo XX. Todo esto ocurri6 en el marco de un banco central independiente,
con una tasa de cambio mads flexible, y con una deuda més orientada al mercado local de
capitales (ver Grafico 4b) (Pérez y Osorio (s.f")). Otro punto importante que mencionan estos

autores es que estos grandes déficits, que evolucionaron durante la década de 1990, llevan
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usualmente a desequilibrios externos que dejan a la economia vulnerable a choques como el
que ocurrid a finales de 1990 en el pais. Del mismo modo, mencionan que la recuperacion
estuvo en parte relacionada con la autonomia monetaria, con un tipo de cambio flotante y

con una mayor disciplina fiscal.

Al observar el balance primario, es importante notar al menos dos caracteristicas: (1) la
importancia que tienen los intereses de la deuda en el tamafio del déficit, los cuales pasaron
de representar el 1,2% del PIB en 1991 al 3,5% en 2001; y (2) la tendencia creciente de los
intereses de deuda en el balance del GNC. Varios autores han encontrado, a través del calculo
del déficit estructural, aquel que descuenta el efecto ciclico, que durante la década de 1990 y
los primeros afos del 2000 el déficit del GNC fue de carécter estructural (Lozano y
Aristizabal, 2003; Salazar y Prada, 2003; Rincon et al., 2004; Basto, 2003). Con el fin de
corregir estos desequilibrios en las finanzas del Gobierno nacional, y recuperar la
sostenibilidad fiscal y macroecondomica del Gobierno central, una de las estrategias fue iniciar
un programa de ajuste fiscal con el Fondo Monetario Internacional (FMI), el cual se extendio

posteriormente debido a los pobres resultados en los planes de ajuste (Salazar y Prada, 2004).

La pregunta que surge en este momento, dado que estos hechos coincidieron con la
profundizacion de la descentralizacion ligada a la nueva Constitucion, es jcudl fue la
dindmica de las entidades territoriales durante este periodo? Por un lado, se observa que en
el gasto, al igual que ocurri6 con el GNC, las entidades territoriales presentaron un aumento
significativo a partir de la segunda mitad de la década de los noventa, para luego reducir su
crecimiento a partir de 2001 (Grafico 6a). Esto fue particularmente evidente para los gastos
de funcionamiento, cuando se considera el cambio del gasto de personal médico y ndmina
docente de los GSN que pas6 del 2,3% del PIB en 1990 a 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 permanecio alrededor del 1%

del PIB durante la década (MHCP-DAF, 2015)°.

® Un efecto colateral de un proceso de descentralizacion, concebido sin reglas claras sobre responsabilidad fiscal
subnacional, lo evidencia la creacion de un significativo nimero de municipios, 253 entre 1994 y 1999, al pasar
de 745 a 998. La razon, los incentivos generados de un crecimiento en las transferencias de ingresos corrientes,
que eran utilizadas en su totalidad para el pago de personal administrativo, ain con restriccion expresa de ser
utilizados Unicamente para inversion social. Adicionalmente, por construccion, este hecho contribuyé también
al aumento en los gastos de funcionamiento, mientras entre 1988 y 1993 crecieron al 8% promedio anual, entre
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En segundo lugar, se han mencionado como posibles razones de la dindmica creciente del
gasto territorial, la inflexibilidad del gasto de funcionamiento y la poca capacidad y falta de
experiencia de los gobiernos subnacionales en el manejo y administracion de los recursos de
transferencias (MHCP-DAF, 2015). Un comportamiento similar muestra el déficit durante el
mismo periodo, al pasar del -0,1% del PIB en 1995 hasta su punto méaximo de -1,3% del PIB
en 1998, para posteriormente retornar al valor inicial en 2001 (Gréfico 6b). Este déficit fue
particularmente prevalente en los municipios mas pequefios y de menor capacidad técnica y
administrativa, si se tiene en cuenta que los municipios con poblacion mayor a 500.000
habitantes fueron los que terminaron la década de los afios noventa con un superavit corriente.
Sin embargo, este ahorro corriente no logré compensar el déficit de capital generado por el
gasto de inversion, por lo que el déficit total aumento incluso para los municipios de mayor
tamafio (MHCP-DAF, 2015). Es importante mencionar que, durante las dos ultimas décadas,
la media del déficit de los entes territoriales ha sido cercana a cero, mientras que en el caso

del GNC lleva tres décadas en nimeros negativos.

El comportamiento oscilatorio del déficit subnacional se le atribuye principalmente a la
dindmica de los gastos de inversion con una clara influencia del ciclo politico, con superavit
o menor déficit durante el primer afio de gobierno (2004, 2008, 2012, 2016/2017), y mayores
déficits durante los ultimos anos de gobierno (2002/2003, 2007, 2010/2011, 2015). El mayor
superavit de 2012 estaria relacionado con la puesta en marcha del Sistema General de
Regalias (SGR), el cual genero atrasos en los gastos de inversion debido a la demora en la
conciliacion de los presupuestos de los planes de desarrollo de los gobiernos entrantes y

salientes (MHCP-DAF, 2015).

1994 y 1999 lo hicieron al 48% (MHCP-DAF, 2015). Mas tarde, por medio de la Ley 617 de 2000 se regularia
la creacion de nuevos municipios, de modo que se condicionaria a aquellos con solidez financiera y que sean
capaces de cumplir con la provisién de bienes y servicios publicos.

14



Grafico 6. Gasto, déficit y deudas en los gobiernos subnacionales, 1984-2018 (% del
PIB)
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Fuente: Elaboracion de los autores con base en informacion de las Ejecuciones Presupuestales del DNP y la Contraloria
General de la Republica.

Otro punto importante es que, si se observa este escenario del déficit subnacional controlado
junto con el del Gobierno nacional central, se puede argumentar, tal como lo mencionan
Chamorro y Urrea (2016), que municipios y departamentos han contribuido en la
compensacion de déficit fiscal del sector publico consolidado. En general, la literatura
coincide en afirmar que la situacion actual de los GSN indica que han sido exitosos en la

reduccion del gasto y la deuda, mantener el déficit bajo control y lograr la provision del

pasivo pensional territorial (MHCP-DAF, 2009).

Cuando se observa la deuda publica total de los GSN es evidente un patron diferente, el cual
indica un aumento a partir de la primera mitad de los noventa (Grafico 6¢). Sin embargo, al

desagregar la deuda en sus dos componentes, interna y externa, el resultado es diferente y
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revelador (Grafico 6d). Durante la primera mitad de la década de los noventa, la deuda interna
y externa consolidada de los GSN present6 una tendencia opuesta, con una profunda caida
en la externa al pasar de 7,5% al 3,0% del PIB entre 1990 y 1995, y un aumento sostenido en
la deuda interna al pasar de 2,2% al 6,2% del PIB durante el mismo periodo. El crecimiento
de la deuda interna se dio por la mayor garantia que le ofrecian los gobiernos subnacionales
al sistema financiero, a través de los recursos recibidos por transferencias. Esto fue
particularmente evidente en municipios y departamentos de mayor tamaio poblacional

(MHCP-DAF, 2015).

Es importante tener en consideracion que los entes territoriales tienen la posibilidad de llevar
a cabo 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.
Pero adicionalmente, el articulo 364 de la carta politica también previo una restriccion a esta
facultad ya que el endeudamiento no deberia superar la capacidad de pago, limitacion que
solo se hizo realidad cuando el endeudamiento se encontraba en su punto maximo a través

de la ley 358 de 1997 (Grafico 6d).

A partir de este afno, que coincide con la puesta en marcha de las primeras medidas de
responsabilidad fiscal subnacional, la deuda interna empieza a descender consistentemente
hasta estabilizarse alrededor del 3% del PIB desde 2006, es decir una reduccion de casi 4 pp
en diez afios. Por su parte, la deuda externa continué con el descenso que traia desde
comienzos de los noventa hasta alcanzar una reduccion de casi 7 pp en un periodo de quince
afios. A partir de ese momento y hasta ahora, la deuda externa e interna se estabilizaron

alrededor del mismo nivel (cerca del 2,5% del PIB), siendo la interna levemente mayor.

De acuerdo con lo encontrado por MHCP-DAF (2009), este espiral de deterioro de las
cuentas fiscales de finales de los noventa, déficit y deuda creciente, atraso en pagos y
acumulacion de pasivos que llevaron a la crisis de las finanzas de los entes territoriales tuvo
su principal origen en la ausencia de responsabilidad fiscal. En particular, el pago de pasivos
corrientes por medio de adquisiciéon con endeudamiento hizo que la situacion se volviera
insostenible y llevo al cierre de crédito, e incluso termind con la cesacion de pagos del
servicio de la deuda y de obligaciones pensionales, que amenazaban la estabilidad

macroecondmica del pais (MHCP-DAF, 2015). Como resultado, y con el fin de procurar la
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recuperacion de la estabilidad de las finanzas de los GSN, las primeras medidas estuvieron
orientadas hacia el control del gasto, el endeudamiento y el fortalecimiento de los ingresos

de los gobiernos subnacionales (Junguito y Rincén, 2007; Escobar y Lopez, 2019).
3.2 Implementacién de las reglas fiscales subnacionales’

Ley 358 de 1997 (Ley de semdaforos)

La primera dimension que se intervino fue el endeudamiento de los gobiernos subnacionales.
De hecho, la Constitucion en su articulo 364 indica que el endeudamiento del Gobierno
nacional y de los subnacionales tiene como limite su capacidad de pago. Antes de la medida
adoptada en la Carta Politica de 1991, el endeudamiento de las entidades territoriales estaba
regulado por los codigos de régimen departamental (Decreto 1222 de 1986) y municipal
(Decreto 1333 de 1986). La primera en su articulo 225 y la segunda en su articulo 286,
establecian que los departamentos y municipios, asi como sus entidades descentralizadas,
tenian restriccion al crédito cuando el servicio de la deuda publica alcanzara el 30% de las

rentas ordinarias, incluyendo el nuevo préstamo.

Sin embargo, estas medidas no eran suficientes para enfrentar la situacion de endeudamiento
que mostraban las entidades territoriales a finales de los noventa. Por esta razon, y dando
cumplimiento a la instruccion constitucional, se promulgé la Ley 358 de 1997, conocida
también como Ley de Seméaforos, la cual estableci6 limites a las razones entre los intereses
de deuda y el ahorro operacional (capacidad de pago), y entre el saldo de deuda y los ingresos

corrientes (sostenibilidad) (Tabla 1).

Esta regulacion, junto con el Decreto Regulatorio 696 de 1998, establecieron tres escenarios
y tres restricciones para el acceso a operaciones de endeudamiento por parte de los gobiernos
subnacionales. La primera situacion era aquella en la que la capacidad de pago no superara
el 40% y que el indicador de sostenibilidad fuera inferior al 80%, caso en el cual no se

requeria autorizacion del Ministerio de Hacienda para la contratacion de nuevos créditos.

7 El Cuadro Al del Anexo presenta los aspectos principales de las reglas fiscales subnacionales en una linea de
tiempo.
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Tabla 1. Condiciones para el endeudamiento impuestas por la Ley 358 de 1997

Restriccion Indicador Umbral

No requiere autorizacion de endeudamiento Capacidad de pago <=40%
(Ley 358, Art. 2) (intereses de deuda/ahorro operacional)

Sostenibilidad < 80%

(saldo de deuda/ingresos corrientes)

Requiere autorizacion de endeudamiento si el Capacidad de pago >40% y < 60%
saldo de la deuda de la vigencia anterior (intereses de deuda/ahorro operacional)

aumenta a una tasa superior a la meta de

inflacion para la vigencia

(Decreto 696 de 1998, Art. 8)

Sostenibilidad < 80%
(saldo de deuda/ingresos corrientes)

Requiere autorizacion del Ministerio de Hacienda  Capacidad de pago > 60%
para contratar nuevas operaciones de crédito (intereses de deuda/ahorro operacional)
(Ley 358, Art. 6)

Sostenibilidad > 80%
(saldo de deuda/ingresos corrientes)

Nota: La ley menciona que ahorro operacional se calcula como: ingresos corrientes — gastos de funcionamiento —
transferencias pagadas por las entidades territoriales. Los ingresos corrientes se conforman como la suma de los ingresos
tributarios, no-tributarios, regalias y compensaciones monetarias recibidas, transferencias nacionales, participaciones en la
renta de la nacion, los recursos de balance y los rendimientos financieros.

Fuente: elaboracion de los autores con base en la legislacion correspondiente.

El siguiente escenario era aquel en el que la capacidad de pago se encontrara entre el 40% y
el 60% y que la sostenibilidad se mantuviera por debajo del 80%, situacion 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 inflacion. Finalmente, el tercer escenario era aquel en el que la capacidad de pago
excedia el 60% o el indicador de sostenibilidad superara el 80%, caso en el que, sin
condiciones adicionales, los entes territoriales debian pedir autorizacion del Ministerio de
Hacienda para aumentar su endeudamiento. Estas medidas contemplaron dos afios de
transicion para quienes se encontraban en esta ultima situacion, en donde el primer afio la
deuda no podia aumentar en mas del 60% de la meta de inflacion y en el segundo no més del
40%. Sin embargo, la Ley 795 de 2003 derogo dos articulos de la Ley 358 de 1997, dejando

como limites para la solicitud de autorizacion para adelantar operaciones de endeudamiento
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a aquellas entidades territoriales cuya capacidad de pago supere el 60% o cuyo nivel de

sostenibilidad este por encima del 80%?.

Ley 488 de 1998 (Fortalecimiento de los ingresos)

Conscientes de que las medidas no debian ser solamente restrictivas en términos del
endeudamiento, sino que también era necesario el acompafiamiento en el fortalecimiento de
los ingresos propios de los gobiernos subnacionales, un afio mas tarde, en 1998, se expide la
Ley 488. Es conocido ampliamente que el proceso descentralizador en Colombia no
considerd ningln tipo de incentivo para que municipios y departamentos aumentaran sus
recursos propios (MHCP-DAF, 2015). Es por ello que a través de la Ley 488 de 1998, se
autoriza a las entidades territoriales la adopcion de la sobretasa a la gasolina y el cobro de la
sobretasa al ACPM, el impuesto sobre vehiculos y el impuesto a la explotacion del oro, plata
y platino®. En el primer caso, el hecho generador es el consumo de gasolina, corriente y extra,
nacional e importada, que recaudarian los distribuidores mayoristas, productores e
importadores con base en el valor de venta al publico. Las tarifas varian segin tipo de
combustible y entidad territorial. El ACPM se definid con una tasa del 6% y se utilizaria para
mantenimiento de la red vial. En el caso de la gasolina, se defini6 una tasa entre el 14% y el
15% para municipios y distritos, entre el 4% y el 5% para departamentos, y Bogota
continuaria con una tasa del 20%. Sin embargo, estas tasas serian actualizadas unos afios mas

tarde!?.

En el caso del impuesto sobre vehiculos, el hecho generador es la propiedad de estos, nuevos
y usados, asi como los que estén temporalmente en el territorio nacional. Por tanto, son los
propietarios los responsables de este tributo, el cual se liquidard con base en el valor
comercial del vehiculo. Las tarifas se definieron del 1,5%, 2,5% y 3,5% dependiendo de si el
valor del vehiculo era igual o inferior a los 20 millones de pesos, entre 20 y 45 millones de
pesos, y mas de 45 millones de pesos, rangos que se actualizan cada afio por el Gobierno

nacional. En el caso del impuesto a la explotacion de oro, plata y platino, aplicable solo para

8 Es importante mencionar que, 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.

% La Sobretasa a la gasolina ya habia sido creada por medio de la Ley 86 de 1989.

10 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%.
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los municipios productores, se establecid una regalia o impuesto del 4%, la cual se liquida

sobre el precio internacional certificado por el Banco de la Republica.

Ley 549 de 1999 (Provision para el pasivo pensional territorial)

Un afio mas tarde, en 1999, se avanza en dos nuevos frentes para buscar superar la crisis que
afrontaba el pais. La primera fue la provision obligatoria de recursos para garantizar la
cobertura del pasivo pensional por parte de los entes territoriales, y la segunda, el apoyo y
acompafiamiento a aquellos municipios y departamentos que estuvieran atravesando
situaciones de insolvencia para que lograran alcanzar nuevamente estabilidad en sus cuentas
fiscales y financieras. En el primer caso, por medio de la promulgacion de la Ley 549 de
1999, se crea el Fondo Nacional de Pensiones de la Entidades Territoriales (Fonpet). Este
fondo estd a cargo de las administradoras de fondos de pensiones y de las sociedades
fiduciarias. La principal motivacion fue el significativo pasivo pensional no cubierto con

reservas que llego hasta los $64 billones a finales de los afios noventa (MHCP-DAF, 2015).

La creacion del Fonpet se concibié como una medida de largo plazo, por medio de la cual
los entes territoriales tienen el compromiso de garantizar, para el afio 2030, el 100% de los
recursos necesarios para cubrir su pasivo pensional. Adicionalmente, se estableci6 un 25%
sobre este para cubrir gastos de administracion (5%) y desviaciones actuariales (20%)'!. Para
el aflo 2016, el 125% del pasivo pensional correspondia a $84,7 billones, mientras que los
aportes eran de $46,2 billones (departamentos $27,9 billones y municipios $18,3 billones),
lo que representa un pasivo por cubrir del 45% (DNP, 2017). En términos del financiamiento
de este fondo se consideraron como fuentes las siguientes: regalias (SGR), privatizaciones
nacionales, recursos de particulares invertidos en entidades con participacion mayoritaria de

la Nacion a titulo de capitalizacion, bienes con extincion de dominio a favor de la Nacion, el

1 Es importante mencionar que, en el marco de la Emergencia Economica, Social y Ecolégica decretada por el
Gobierno Nacional a causa de la pandemia del COVID-19, para la vigencia 2020 unicamente, se les permitio a
las entidades territoriales el desahorro de los recursos disponibles en el Fonpet, por medio de la reduccion del
porcentaje exigido al pasarlo del 125% al 80% (Decreto 678 de 2020). Es decir, que aquellos entes territoriales
que a diciembre de 2019 hubieran alcanzado el 80% de la provision, podrian disponer de los recursos
adicionales para hacer frente a la crisis generada por el aislamiento obligatorio, y utilizarlos para gastos de
funcionamiento e inversion.
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impuesto de registro'?, ingresos obtenidos del Loto en Linea, impuesto de timbre nacional y

recursos del Sistema General de Participaciones (SGP) (MHCP-DAF, 2015)'3.

Ley 550 de 1999 (Reestructuracion de pasivos)

Posteriormente, el mismo afio, se expide la Ley 550 por medio de la cual se buscaba promover
la reactivacion empresarial y la reestructuracion de los entes territoriales, que luego seria
modificada por la Ley 922 de 2004, la Ley 1116 de 2006 y la Ley 1530 de 2012'. Esto con
el proposito de restablecer su capacidad de pago y asi facilitar el acceso al crédito y la garantia
y el pago de pasivos pensionales a su cargo. Para ello, se establecieron acuerdos de
restructuracion con departamentos y municipios que presenten dificultades a la hora de
atender sus obligaciones. Idealmente, al finalizar el acuerdo, los entes territoriales deberian
haber recuperado y normalizado sus finanzas dentro de un plazo y bajo las condiciones
establecidas en el pacto efectuado. Desde la promulgacion de la Ley, y con corte a 2019, han
sido 16 departamentos y 97 municipios los que se han acogido o han tenido la intencion de
hacerlo (Tabla 2).
Tabla 2. Numero de entidades territoriales que han buscado reestructuracion de

pasivos bajo la Ley 550 de 1999
(corte a diciembre de 2019)

Numero de Numero de Duracion del
Estado del acuerdo departamentos ~ municipios acuerdo
(afios promedio)

Terminado por cumplimiento en forma anticipada 9 49 9,0
Terminado por cumplimiento en el plazo estipulado 2 20 8,3
Terminado por incumplimiento 1 5 5,2

En ejecucion 2 15 5,7

En ejecucion con modificacion 2 2 13,7

En negociacién de acuerdo 0 1 -

No suscrito por no tener facultades del Concejo 0 1 -

No suscrito por fracaso de la negociacion 0 2 -

No suscrito por falta de votos para su aprobacion 0 2 -

Total 16 97 -

12 Esta fuente cambi6 luego de destino al pago de las cuotas partes pensionales, que son un mecanismo de
financiacion para el pago de pensiones de servidores publicos.

13 Para detalles de las fuentes ver DNP (2017).

14 Para el caso de la Ley 1530 de 2012 las regalias, como fuente de financiacién de compromisos de
endeudamiento, no podran financiar deudas adquiridas a partir del 1 de enero de 2012, con excepcidn inversion
aprobada por los Organos Colegiados de Administracion y Decision (OCAD), con representacion del Gobierno
Nacional, de los gobiernos departamentales y de las universidades.
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Fuente: Elaboracion de los autores con base en informacion del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.
https://www.minhacienda.gov.co/webcenter/portal/ReestructuracindePasivos

Dentro del conjunto de municipios, nueve corresponden a capitales de departamento:
Barranquilla, Leticia, Monteria, Popayan, Quibd6, Riohacha, Santa Marta, Sincelejo y
Valledupar, todos de la periferia del pais. Este comportamiento se repite para los
departamentos que han estado o estan en acuerdos de restructuracion de pasivos, ya que 12

de los 16 departamentos pertenecen a las regiones de la periferia (Mapa 1).

Para la reestructuracion de pasivos se requiere autorizacion previa de la correspondiente
asamblea departamental o concejo municipal para acogerse al acuerdo de saneamiento
estipulado con el Ministerio de Hacienda como promotor del procedimiento. En el acuerdo
de reestructuracion se definen reglas que debe acoger para su manejo financiero y el convenio
de desempeio al que se suscribird, los cuales son ajustables y definidas a la medida de cada
ente territorial, priorizando los gastos corrientes como: mesadas pensionales, servicios
personales, ndmina, gastos generales, intereses y amortizaciones de deuda, y financiacion del

déficit de vigencias anteriores, entre otros.
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Mapa 1. Entidades territoriales que han estado bajo la Ley 550

Venezuela

Océano Pacifico

Departamentos con acuerdos
Ley 550 de 1999

[] No acogido a la Ley

7] Acuerdo terminado

B Acuerdo en ejecucién
B Acuerdo terminado por incumplimiento

/
Fuente: Elaboracion de los autores con base en informacion del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.
https://www.minhacienda.gov.co/webcenter/portal/ReestructuracindePasivos
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Si bien el acogimiento a esta restructuracion debe ser por iniciativa de la propia entidad
territorial, esta debe encontrarse enfrentando ciertas circunstancias particulares. Por ejemplo,
presentar incumplimiento en el pago, por més de noventa 90 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. Bajo estas condiciones, y cumpliendo con
el requerimiento del inventario de acreedores, el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico
(MHCP), a través de la Direccion General de Apoyo Fiscal (DAF), evaluard las condiciones
y, junto con la propia entidad territorial, procuraran la disminucion de los costos de
transaccion asociados a reclamos de los acreedores por via judicial, el fortalecimiento de la
inversion social en el tiempo, y llevar a cabo medidas de racionalizacion del gasto y
fortalecimiento de ingresos, entre otros. Es importante mencionar que, durante la vigencia
del proceso de reestructuracion se suspenden medidas cautelares y embargos, y no es posible
iniciar nuevos procesos legales en contra de los entes territoriales. Del mismo modo, y en pro
de mantener el bienestar de la poblacion, no pueden suspenderse los servicios publicos. El
papel del MHCP es de amigable componedor, lo cual garantiza la independencia de los entes

territoriales (MHCP-DAF, 2015).

Dentro de las ventajas mencionadas para los gobiernos que se acogen a estas medidas estan:
(1) incentiva la calidad de la informacién de las entidades territoriales; (2) tiene reglas de
entrada y procedimientos claros; (3) se tiene en cuenta a todos los acreedores; (4) reduce
costos de transaccion frente a cobros judiciales; (5) hay claridad sobre la priorizacion de los
gastos que permitan prestar los servicios y cumplir las obligaciones; (6) los acuerdos tienen
potencial de convertirse en base de fortalecimiento de la inversion social; (7) el programa es
estructural en el sentido de no solo restringir el gasto, sino con estrategias de fortalecimiento
de ingresos; (8) es favorable para el acreedor en términos de la temporalidad y cuantia a
recibir; (9) existe una estrategia de vigilancia del cumplimiento de los acuerdos; (10) se

cuenta con un encargo fiduciario para el plan de pago de las acreencias (MHCP-DAF, sf.).

Ley 617 de 2000 (Racionalizacion del gasto)

Luego de este proceso de regulacion del endeudamiento y del fortalecimiento de los ingresos,
en el afio 2000 se identifico la necesidad de profundizar la reglamentacion del gasto a través

de la Ley 617. En particular, el espiritu de esta ley no fue el recorte como tal al gasto, sino
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que este estuviera acorde con sus ingresos; en particular, mantener consistencia entre el gasto
de funcionamiento y los ingresos corrientes de libre destinaciéon. Por medio de esta ley, y
categorizando municipios y departamentos, de acuerdo con su tamafio poblacional y sus
ingresos corrientes de libre destinacion (ICLD), se llevéd a cabo una fuerte racionalizacion
del gasto para lo cual se establecieron limites de acuerdo a valores del cociente entre los
gastos corrientes y los ICLD (Tabla 3). En particular, la norma establece que municipios y
departamentos deben financiar sus gastos de funcionamiento a través de sus ICLD, en donde

se incluyen las obligaciones pensionales y prestacionales y las necesidades de inversion.

Tabla 3. Definicion de categorias de departamentos y municipios y los limites al gasto

establecidos por la Ley 617 de 2000

Departamentos
Gastos de funcionamiento
(% de los ICLD)

Categoria (E;)l?ilzlzt(:;) (SMLI\?;Euales) ;T;fg Periodo de transicion

2001 2002 2003 2004
Especial >2.000.000 > 600.000 50% 65% 60% 55% 50%
Primera de 701.000 a 2.000.000  de 170.001 a 600.000 55% 70% 65% 60% 55%
Segunda de 390.001 a 700.000 de 122.001 a 170.000 60% 75% 70% 65% 60%
Tercera de 100.001 a 390.000 de 60.001 a 122.000 70% 85% 80% 75% 70%
Cuarta <=100.000 <= 60.000 70% 85% 80% 75% 70%

Municipios
Gastos de funcionamiento
(% de los ICLD)

Categoria (E;)t?ilz;it(::z) (SMLI\?;Euales) :T;fg Periodo de transicion

2001 2002 2003 2004
Especial >500.001 >400.000 50% 61% 57% 54% 50%
Primera de 100.001 a 500.000 de 100.001 a 400.000 65% 80% 75% 70% 65%
Segunda de 50.001 a 100.000 de 50.001 a 100.000 70% 85% 80% 75% 70%
Tercera de 30.001 a 50.000 de 30.001 a 50.000 70% 85% 80% 75% 70%
Cuarta de 20.001 a 30.000 de 25.001 a 30.000 80% 95% 90% 85% 80%
Quinta de 10.001 a 20.000 de 15.001 a 25.000 80% 95% 90% 85% 80%
Sexta <=10.000 <=15.000 80% 95% 90% 85% 80%

Nota: Para el caso de Bogota, el periodo de transicion los porcentajes entre 2001 y 2004 son: 58%, 55%, 52% y 50%.
Fuente: Elaboracion de los autores con base en la Ley 617 de 2000.

Como se puede observar en la Tabla 3, se establecidé un limite para cada categoria de
departamentos y municipios, siendo mas estrictos con las categorias mas altas y con los

departamentos en general, con excepcion de la categoria Especial que tiene la misma
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restriccion de gastos de funcionamiento que pueden ser cubiertos con ICLD (50%). En caso
de que una entidad territorial supere los limites de gasto establecidos, debera clasificarse en
la categoria inmediatamente anterior a la que les corresponda seglin sus rangos de poblacion
e ICLD. Es importante anotar que esta ley no restringi6 inicamente los gastos en las cuentas
de las entidades territoriales, sino que también le puso limites de asambleas y contralorias
departamentales, asi como a los gastos de los concejos, personerias y contralorias distritales

y municipales.

De igual forma se establecio que para la clasificacion prevaleceran los ICLD sobre el criterio
del tamafio poblacional, de tal forma que, si un municipio o departamento por su tamafo
poblacional deberia ser clasificado en una categoria en particular, pero sus ICLD no son
suficientes para estar en esa categoria, debera clasificarse segiin sus ICLD. Lo mismo aplica
si el tamafio poblacional clasifica al departamento o municipio en una categoria mas baja que
los ICLD, la clasificacion debera otorgarse segtn estos Ultimos. Dentro de las excepciones
se encuentran los municipios fronterizos mayores a 70.000 habitantes y los colindantes a
Bogoté mayores a 300.000. Los primeros se clasificaran como minimo en la cuarta categoria

y los ultimos en la segunda categoria.

Dentro del conjunto de determinaciones de esta ley estd también la facultad de realizar
convenios entre los GSN y el Gobierno nacional para la prestacion de servicios, asi como la
posibilidad de cofinanciacion de proyectos de inversion por parte del Gobierno nacional,
siempre que los entes territoriales cumplan con los umbrales del gasto de funcionamiento

(MHCP-DAF, 2015).

Ley 819 de 2003 (Ley de responsabilidad fiscal)

Finalmente, dentro del conjunto de medidas adoptadas para el mejoramiento de la
sostenibilidad fiscal, en 2003 se expidio la Ley 819, conocida como “Ley de responsabilidad
fiscal”. La primera consideracion de esta norma es la transparencia y la estabilidad
macroecondmica, para lo cual establece, para el Gobierno nacional y para los gobiernos
subnacionales, la presentacion de un Marco Fiscal de Mediano Plazo (MFMP), el cual debe

considerar algunos elementos fundamentales (Tabla 4)!°. La norma establece que los entes

15 La Ley 819 de 2003, en el articulo 5, establece que todos los gobernadores y alcaldes deben presentar
anualmente un Marco Fiscal de Mediano Plazo a la respectiva Asamblea y Concejo. En este debe estar el Plan
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territoriales deben fijar metas de corto y mediano plazo, por medio de un Plan Financiero, y
de largo plazo a través de la fijacion de metas plurianuales de balance primario que garanticen

la sostenibilidad fiscal en el tiempo.

Tabla 4. Contenido del MFMP seguin lo establecido por la Ley 819 de 2003

Contenido coincidente para el Gobierno nacional y los gobiernos subnacionales

= Plan financiero

= Metas de superavit primario, nivel de deuda y analisis de sostenibilidad
= Estimacion del costo fiscal de exenciones, deducciones y descuentos tributarios

= Costo fiscal de leyes (para el Gobierno nacional) y proyectos de ordenanzas y
acuerdos (para los subnacionales) sancionadas en la vigencia anterior

= Relacion de pasivos contingentes (para el Gobierno nacional) y
exigibles y contingentes (para los subnacionales) que puedan afectar la situacion financiera

Contenido especifico para el Gobierno nacional Contenido especifico para los gobiernos subnacionales

= Programa macroeconomico plurianual = Acciones y medidas en las que sustenta el
cumplimiento de las metas, incluido el cronograma

= [Informe de resultados macroeconémicos y = Informe de resultados fiscales de la vigencia

fiscales de la vigencia anterior anterior

= Incorporacion en el MFMP el analisis de la situacion
financiera de las entidades del sector descentralizado y
= Evaluacion de las actividades cuasifiscales hacer simulaciones de su impacto en las finanzas
territoriales, y en los indicadores de responsabilidad
fiscal subnacional (adicionado por la Ley 1955, art. 52)
= Indicadores de gestion presupuestal y de
resultados de objetivos, planes y programas

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

Este MFMP se constituye como la hoja de ruta para el Gobierno nacional y los GSN, y
contribuye a la planificacion de corto, mediano y largo plazo de sus finanzas publicas, ya que
los presupuestos de los distintos niveles de gobierno deben estar sujetos en adelante a lo
establecido en cada uno de los MFMP. Un ejemplo de esto es la reglamentacion de las
vigencias futuras, en donde una de las condiciones establece que estas deben consultar las
metas plurianuales establecidas en el MFMP. Adicionalmente, las vigencias futuras deberan
contar con apropiaciones de la vigencia en la que fue aprobada (al menos el 15%), y que
cuando se incorporen recursos del Gobierno nacional, debera contar con la aprobacion del

Departamento Nacional de Planeacion (DNP). De igual forma, la norma establece que no se

Financiero, las metas de superavit primario, el informe de resultados fiscales de la vigencia anterior y el costo
fiscal de las exenciones del periodo anterior, entre otros.
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podran aprobar vigencias futuras en el ultimo periodo de gobierno del alcalde o gobernador,

salvo que se trate de operaciones conexas de crédito publico!®.

El otro aspecto clave mencionado en la Ley 819 de 2003 tiene que ver con el endeudamiento
de las entidades territoriales: (1) establece la proyeccion de la capacidad de pago del
municipio o departamento durante toda la vigencia de cada crédito, vigilando que sus
indicadores de capacidad de pago y sostenibilidad establecidos en la Ley 358 de 1997 se
cumplan; (2) los créditos de tesoreria adquiridos a través de las entidades territoriales seran
temporales y solo podran ser usados para cubrir la insuficiencia de caja; (3) es requisito el
concepto de una calificadora de riesgo que acredite la capacidad de endeudamiento (esto para
departamentos, distritos y municipios categoria 1 y 2); (4) los excedentes transitorios deben
ser invertidos en titulos de deuda publica o en titulos con una alta calificacion de riesgo; (5)
la Nacion no apoyard endeudamiento de las entidades territoriales cuyos créditos no estén
sujetos al cumplimiento de lo establecido en la Ley 358 de 1997 y la presente ley (Ley 819
de 2003); y (6) no se podran llevar a cabo nuevos créditos que aumenten el endeudamiento
neto si se encuentran en mora por créditos contratados o con el apoyo de la Nacion. En
general, se hace énfasis en que para cualquier tipo de endeudamiento que tengan previsto los
entes territoriales deben observar lo dispuesto en las reglas de responsabilidad fiscal

subnacional'’.

Mas sobre el fortalecimiento de los ingresos subnacionales

Un aspecto adicional, que ha jugado un papel importante en el regreso a la estabilidad fiscal
de las entidades territoriales, es el fortalecimiento de sus ingresos. Dentro de los objetivos de
estas medidas estaban la simplificacion y ordenamiento de los tributos territoriales, la
ampliacion de las bases tributarias, y la reduccion de las exenciones, la evasion, la elusion y
el contrabando (MHCP-DAF, 2015). Por ejemplo, en la Ley 1386 de 2010 queda estipulada

la prohibicion, a los GSN y a sus entidades descentralizadas, de delegar en particulares

16 Las operaciones conexas son aquellas relacionadas con el cumplimiento de compromisos de la deuda publica
de los entes territoriales como, por ejemplo, contratos para otorgamiento de garantias, contratos de encargo
fiduciario o fideicomisos, administracién de titulos de deuda publica en el mercado de valores, entre otros
(Decreto 2681 de 1993, Art. 6).

17 La Ley 819 de 2003 fue reglamentada posteriormente 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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funciones relacionadas con la gestion tributaria como: administracion, fiscalizacion y
liquidacién, y ordend terminar los contratos previos relacionados con esta actividad. Estas
medidas han significado un avance importante en el fortalecimiento institucional de la

administracion tributaria (MHCP-DAF, 2015).

En el caso de los municipios, son el impuesto predial y el impuesto de industria y comercio
(ICA) las principales fuentes de ingresos tributarios, los cuales representan el 28,4% y el
29,7% de los ingresos corrientes, respectivamente, y el 11,4% y 12% del ingreso total'®. Un
aspecto importante para destacar es la significativa concentracion espacial del recaudo de
estos tributos, si se tiene en cuenta que el 60,6% del predial se recauda en cinco ciudades:
Bogoté (37,8%), Medellin (8,1%), Cali (6,8%), Barranquilla (4,2%) y Cartagena (3,7%). Un
comportamiento similar ocurre en el caso del ICA, con un recaudo del 61,8% en estas mismas
ciudades: Bogotd (42,1%), Medellin (7,6%), Cali (4,2), Barranquilla (4,5) y Cartagena
(3,3%).

Para el impuesto predial, la Mision de Finanzas Intergubernamentales de 1981 motivd
algunos cambios que se reflejaron en la Ley 14 de 1983, como el reajuste de los avaltos
catastrales y la autorizacion a los concejos municipales para fijar tarifas entre el 4 y el 12 por
mil dependiendo de la destinacion especifica del predio, entre otros (Iregui et al. 2003).
Posteriormente, la Ley 14 de 1990 cre6 el Impuesto Predial Unificado (IPU), que agrupa los
tributos de parques y arborizacion, estratificacion socioecondémica y la sobretasa al
levantamiento catastral, cuya base seria el avaltio catastral o el auto avaltio. A partir de esta
nueva reglamentacion se establecieron nuevos rangos para las tarifas de entre el 1 y el 16 por
mil'®. Posteriormente, la Ley 1450 de 2011 modificé el rango de tarifas entre el 5 y el 16 por
mil, y estableci6 dos criterios adicionales para la definicion de las tarifas, el rango de area y

el avaluo catastral?®.

La base, en este caso los avaluos catastrales, se actualizaran cada afio de acuerdo con un

porcentaje establecido por el Gobierno nacional previo concepto del Consejo Nacional de

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

19 Lanorma estipula que los Concejos Municipales, para la definicion de las tarifas en cada jurisdiccion, criterios
como el estrato socioecondmico, el uso del suelo y la antigiiedad de la formacion o actualizacion del catastro.
20 La ley establece que estos aumentos serfan progresivos para los tres afios siguientes asi: 2012 minimo el 3
por mil; 2013 minimo el 4 por mil; 2014 minimo el 5 por mil.
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Politica Econdémica y Social (CONPES), el cual debera estar entre el 70% y el 100% del
incremento del IPC?!. Esta medida se modificé posteriormente a través de la Ley 242 de 1995
estableciendo la meta de inflacion como criterio para la actualizacion de los avaltos

catastrales.

Un caso particular es la capital del pais, ya que por medio del Decreto-Ley 1421 de 1993 se
determind que, a partir del afio gravable 1994, la base del impuesto predial en Bogota seria
el auto avaluo, y que este no podria ser inferior al avaltio catastral del afio inmediatamente
anterior. Esta medida no solamente impulso los ingresos propios de la capital, sino que
paulatinamente ha servido de base para que otros municipios empiecen a modernizar sus
catastros, a implementar el auto avaltio para el impuesto predial, a iniciar el cobro de
delineacion urbana (licencias de construccion) y la contribucion por valorizacion y plusvalia
(Zapata, 2010). A partir de estas medidas es que la capital del pais da un salto en el porcentaje
de predios formados, al pasar del 18% en 1993 al 77% en 1994. Esto, y el ajuste de los
avallios catastrales, puede consultarse en el Anexo Cuadro Al. En cuanto al resto de
municipios del pais, la formacion y actualizacion catastral se efectiio de manera progresiva,
a través del IGAC y las oficinas catastrales de Medellin, Cali y Antioquia (y Barranquilla a
partir de 2018).

El otro tributo fundamental para los municipios es el ICA, un impuesto directo sobre
actividades industriales, comerciales y de servicios, generadas en la jurisdiccion de un
municipio en particular. Las tarifas se establecieron por medio de la Ley 14 de 1983, en
donde las actividades industriales estaban en el rango del 2 al 7 por mil, y las comerciales y
de servicios entre el 2 y el 10 por mil. Esta norma estableci6 que se liquidard sobre el
promedio mensual de los ingresos brutos del afio anterior, pero posteriormente, la ley 1819
de 2016 defini6 como base gravable el total de ingresos (ordinarios y extraordinarios)
recibidos en el afo gravable respectivo, incluyendo rendimientos financieros, comisiones, y

demas no excluidos expresamente por esta norma.

Para los departamentos, los tributos con la mayor participacion en los ingresos corrientes son:

el impuesto a la cerveza (28,5%), a los licores (10,4%), a los cigarrillos y tabaco (12,2%), de

21 Para los predios no formados, el aumento podra ser de hasta el 130% del IPC.
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registro y anotacion (14,6%) y a los vehiculos automotores (10,5%)?2. Al igual que ocurre
con los tributos del nivel municipal, los departamentales estdn concentrados en cuatro
departamentos y la capital del pais, Bogota, Antioquia, Valle, Atlantico y Bolivar. En el
impuesto a la cerveza participan con el 39,2%, en el de licores con el 33,2%, en el de
cigarrillos y tabaco con el 53,2%, en el registro y anotacion con el 36,3% y en el de vehiculos

automotores con el 70,8%.

La legislacion para cada uno de estos tributos de los gobiernos subnacionales se ha venido
desarrollando a lo largo del tiempo. Sin embargo, en el marco de la busqueda de la
recuperacion de la estabilidad fiscal de departamentos y municipios, se hicieron esfuerzos
por fortalecer esta dimension y no solamente medidas de control del gasto, la deuda y el
déficit. Ejemplo de ello son la Ley 488 de 1998 y 1a Ley 788 de 2002. Por medio de la primera
se establecen normas y regulacion acerca de la sobretasa a la gasolina y al ACPM, el impuesto
a los vehiculos automotores, y a la explotacion de oro, plata y platino. La segunda, actualiz6
las tarifas de la sobretasa a la gasolina y se dictaron normas sobre las tarifas del impuesto al
consumo de licores, vinos y aperitivos. El detalle de estas leyes, asi como de todas las
relacionadas con los impuestos de cerveza, licores, cigarrillos, registro, sobretasa a la
gasolina, a los vehiculos automotores y a la explotacion de oro, plata y platino, desde
medianos de la década de los noventa, sus cambios de tarifas y estructura del impuesto

pueden consultarse en el Anexo Cuadro A2.

Un aspecto final y poco mencionado, que ha jugado un papel importante en la transparencia
y en la oportunidad con la que se conoce la situacion de las cuentas territoriales, es el
fortalecimiento de los sistemas de informacion, que ha permitido el seguimiento y control de
la situacion financiera y fiscal de los entes territoriales. Esto es particularmente importante a
partir de la creaciéon del Formulario Unico Territorial (FUT), herramienta que agrupa el
reporte fiscal territorial, y que fue creado por el Decreto 3402 de 2007. El Consolidador de
Hacienda e Informacién Publica (CHIP), administrado por la Contaduria General de la
Nacion, es el sistema de informacion a través del cual se consolida el FUT para cada ente

territorial en cada una de sus cuentas fiscales y financieras, y estan disponibles a partir de

22 En el caso de los departamentos, la sobretasa a la gasolina tiene una participacion del 5,7% en los ingresos
corrientes, y los otros ingresos participan con el 18,2%.
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2008. Del mismo modo, ha sido muy importante el papel que ha jugado el Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico, a través de la Direccion General de Apoyo Fiscal (DAF), la cual
ha sido una pieza fundamental en el disefio y puesta en marcha de los programas de disciplina
fiscal de las entidades territoriales y, a través de sus Reportes de Viabilidad Fiscal Territorial,

han contribuido con el equilibrio fiscal de estas entidades.
4. Disciplina fiscal subnacional, ;ha funcionado?

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

periodo 2011-2017 sus finanzas gozaban de buena salud fiscal®®.

Del mismo modo, y para el conjunto de todos los gobiernos subnacionales, el MHCP-DAF
(2015) afirma que luego de las medidas implementadas para mejorar la responsabilidad
fiscal, municipios y departamentos han logrado su sostenibilidad fiscal. Para dar un vistazo
mas detallado de la efectividad de algunas de las principales reglas fiscales subnacionales,
mencionaremos los resultados de algunos estudios. Es importante tener en consideracion que
esta seccion, si bien pretende hacer una revision de los resultados de estudios que han
evaluado la efectividad de las reglas fiscales subnacionales en Colombia, no lo hace de

manera exhaustiva, de modo que algunos estudios pueden no haberse incluido.

Ley 358 de 1997

Chamorro y Urrea (2016) evaluan la incidencia de las reglas fiscales sobre la sostenibilidad

fiscal de los municipios y departamentos, medida que aproximan como el cociente entre el

23 Aunque no hay una definicién tnica de salud fiscal, en lo que si hay consenso es que este concepto va mas
alla de la simple observacion entre el flujo de ingresos y las obligaciones de gasto (Berry, 1994). El concepto
es mas estructural y esté relacionado también con la liquidez, la situacion presupuestal, la solvencia de largo
plazo, deuda y el estado y sostenibilidad de los activos, todos ellos como determinantes de la situacion social y
econdmica de la poblacion (Groves et al., 2003).
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saldo de la deuda y los ingresos totales, con informacion para el periodo 1995-2010. Para
ello utilizan un modelo de datos de panel con efectos fijos siguiendo la aproximaciéon de
Braun y Llach (2010), la cual busca pronosticar el comportamiento de variables fiscales, en
particular la deuda de los GSN. Dentro del conjunto de variables, los autores consideran
cuatro dimensiones: la estructural (estructura econdémica y demografica), la macroeconémica
(crecimiento econodmico, tasa de interés, precios de materias primas), la politica (ciclo
electoral, partido politico), e institucional (dependencia fiscal, grado de descentralizacion y

reglas fiscales).

Chamorro y Urrea (2016) encuentran que la Ley 358 de 1997 (Ley de Semaéforos) esta
positivamente asociada con la sostenibilidad, es decir, que existe una coincidencia entre los
municipios o departamentos que cumplieron los limites establecidos en la ley, y reducciones
en la razon deuda/ingresos totales. Es importante mencionar que, al inicio de la
implementacion de esta normatividad, 29 departamentos superaban los limites permitidos en
términos de capacidad de pago/sostenibilidad al igual que todas las capitales de
departamento, excepto Bogotda (MHCP, 2015). El cumplimiento de esta restriccién implica
que, una vez cubiertos los gastos administrativos, los GSN contarian con el ahorro corriente
suficiente para cubrir los intereses de deuda, y tener la suficiente liquidez para adquirir nueva

deuda sin comprometer la sostenibilidad.

Ley 550 de 1999

Para el caso de la ley de reestructuracion de pasivos, que buscaba promover la reactivacion
empresarial y la reestructuracion de los entes territoriales, la DAF del MHCP realizé una
evaluacion de sus resultados (MHCP-DAF, sf). Esta ley fue concebida para el corto plazo y
su objetivo fue, desde su concepcidn, la recuperacion integral de la sostenibilidad y viabilidad
de alcaldias y gobernaciones. La evaluacion tenia por objeto estimar los efectos que la Ley
550 de 1999 ha tenido en las cuentas de los GSN, en particular, si los municipios que se
acogieron a los acuerdos de reestructuracion de pasivos lograron los resultados deseados de
saneamiento fiscal, y si estos son atribuibles a esta ley. El periodo de estudio va desde la

expedicion de la ley hasta el 31 de diciembre de 2013.

Antes de la aplicacion formal de la metodologia, los autores hicieron una revision general de

las entidades territoriales, los procesos de negociacion y los montos de recursos
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reestructurados con corte al 31 de diciembre de 2013. Del total de entidades territoriales, 107
habian solicitado acogerse a la Ley 550, de donde solo 99 lo hicieron, cuatro no tuvieron
éxito en la negociacion, dos estaban en proceso en ese momento y otras dos se encontraban
en preparacion. Del total, 76 correspondian a municipios no-capitales, 15 a departamentos y
8 a capitales departamentales. En ese momento, 51 municipios habian culminado con el pago
de la totalidad de sus acreencias, o habian cumplido con el plazo establecido (88% pagaron
el 100% y el 12% cumplieron en plazo), 41 estaban en ejecucion, 4 fracasaron en la
modificacion del acuerdo y 3 incumplieron. En términos de los montos, se habian
reestructurado $8,2 billones, con aproximadamente $2 billones de depuracion de pasivos, y
pagos cercanos a los $3,7 billones, que representan el 60% de las acreencias®®. De las
acreencias, el 46% correspondian a departamentos, 30% a municipios no-capitales y el 24%
a capitales, de modo que no se observa una relacion entre el tamafio de la deuda y el pago.
Por acreedores, a las entidades publicas les correspondian $2,9 billones, a las entidades
financieras $1,3 billones, a otros acreedores $994.000 millones y a trabajadores y
pensionados $860.000 millones. El restante 19% corresponde a créditos litigiosos y

contingencias.

Con el fin de determinar el efecto de las medidas de reestructuracion de pasivos establecidas
en la Ley 550, los autores buscan comparar la situacion de aquellas entidades territoriales
que suscribieron acuerdos y que los terminaron al 31 de diciembre de 2013 (51 entidades
territoriales: 8 departamentos, 5 municipios capitales y 38 no-capitales). Para el caso del
grupo de comparacion, este debia ser un conjunto de entidades semejantes en el periodo
inicial a lo largo de un conjunto de caracteristicas individuales. Para encontrar el grupo de
control se utilizd el método de emparejamiento por puntajes (propensity score matching)®.
Las caracteristicas consideradas por los autores estan asociadas a las siguientes dimensiones:
(1) macroecondmica: poblacidon, urbanizacion, PIB (para departamentos) e ingresos

tributarios per-cépita (para municipios); (2) social: pobreza por necesidades bdsicas

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

% Método de evaluacion expost que escoge un grupo de comparacion con base en la probabilidad de que los
individuos sean intervenidos por la medida a evaluar, de modo que se trata de encontrar un grupo de control lo
mas parecido al de tratamiento en ciertas caracteristicas observables establecidas. En la medida en que el grupo
de control sea mas cercano al de tratamiento menor sera el sesgo de seleccion.

34



insatisfechas, y tasa de desempleo (solo para departamentos); (3) fiscal: tamafio del gasto de
funcionamiento  (gasto de funcionamiento/ingreso  total), dependencia fiscal
(transferencias/ingreso total), deuda financiera (saldo de la deuda/ingreso total) y
cubrimiento del pasivo pensional (ahorro Fonpet/pasivo pensional); (4) contable:
endeudamiento a corto plazo (pasivo corriente/activo corriente). Debido a que el periodo de
vida de cada acuerdo es diferente, se agruparon las entidades por afio de inicio, el cual se
tomo como afio base para el grupo correspondiente, y como afio final el disponible de cada
entidad. Los efectos se calculan como la diferencia promedio en las variables de resultado

entre las entidades del grupo de tratamiento y de control.

Las variables objetivo o de resultado, a través de las cuales se busco determinar el efecto de
la Ley 550, son aquellas relacionadas con aspectos como: saneamiento fiscal, racionalizacion
del gasto, reestructuracion de la deuda y fortalecimiento de los ingresos. Adicionalmente,
incluyen una dimension de inversion, por ser un factor de mediano plazo relacionado con el

proceso de reestructuracion de pasivos. El conjunto de variables de resultado analizadas es:

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

- Racionalizacion del gasto: (1) magnitud del gasto de funcionamiento (gasto de
funcionamiento/ingresos propios).

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

- Fortalecimiento de ingresos: (1) esfuerzo fiscal (ingresos tributarios/ingreso total);
(2) ingreso tributario per-capita (ingreso tributario/poblacion).

- Evolucion de la inversion: (1) magnitud de la inversion (inversion total/gasto total);

(2) inversion per-céapita (inversion total/poblacion).

Los resultados muestran efectos favorables tanto para el caso de los departamentos (Grafico
7, panel a) como para los municipios (Grafico 7, panel b). Los autores calcularon el efecto
bruto y el efecto ponderado por la representatividad del monto de acreencias reestructuradas.
Para los departamentos se observa que aquellos que decidieron adelantar el programa de

reestructuracion de pasivos consiguieron reducir sus pasivos, el tamafio relativo del gasto de
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funcionamiento, lograron aumentar sus ingresos tributarios, reducir los niveles relativos de
deuda y aumentar la inversion. El tnico resultado contrario a lo esperado es el efecto
ponderado del esfuerzo fiscal, el cual presenta evidencias de reducciones cuando se considera
el peso de las acreencias reestructuradas. Es claro también que los mayores efectos fueron

sobre la deuda que, incluso después de ser ponderados, muestran reducciones significativas.
Griéfico 7. Efectos de la Ley 550 de 1999

a. Departamentos b. Municipios

Tamaiio del pasivo Tamaiio del pasivo

Sancamiento
de pasivos

Pasivo no-financiero
acumulado

Pasivo no-financiero
acumulado

Magnitud del gasto de

Magnitud del gasto de
funcionamiento

funcionamicnto

Racionalizac
del gasto

Esfuerzo fiscal Esfucrzo fiscal

Fortalecimiento
de ingresos

Tributos per-cipita Tributos per-cipita

Sostenibilidad Sostenibilidad

dela deuda

de la deuda

Solvencia Solvencia

Reestructuracion
Reestructuraciin

-21.0%

Magnitud de la inversién Magnitud de la inversién

-
s

Evolucién de

Inversiin per-cipita Inversion per-cipita

mEfectosimple mEfecto ponderado mEfectosimple mEfecto ponderado

Nota: Los efectos ponderados se refieren a aquellos en los que se tiene en cuenta la participacion de las acreencias netas
reestructuradas que se incorporaron en los acuerdos de reestructuracion de pasivos.
Fuente: Elaboracion de los autores con base en DAF-MHCP (sf.).

En el caso de los municipios, los resultados son similares, en cuanto a reduccion de pasivos,
gastos y deuda, asi como el fortalecimiento de los ingresos propios y la inversion. Al igual
que en el caso de los departamentos, para los municipios los mayores efectos se observaron

en reducciones de la deuda.

En sintesis, se encontraron efectos positivos en términos de la reestructuracion de pasivos,
contribuyendo a una mejor estructura financiera de las entidades territoriales. En cuanto a la

efectividad de la Ley 550, MHCP-DAF (2015) mencionan que esta ley reforzo los objetivos
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de la Ley 617 de 2000 ya que los entes territoriales que se acogen a la Ley 550 estdn también
obligados a la no generacion de déficit corriente y el ahorro corriente es fundamental para

reorientar los recursos disponibles para el cumplimiento de sus obligaciones.

Ley 617 de 2000

Esta ley tuvo el propdsito de imponer limites al tamafio relativo del gasto de funcionamiento
de las entidades territoriales, en particular con respecto a los ingresos corrientes de libre
destinacion. Para el caso de esta ley de responsabilidad fiscal subnacional, Restrepo y
Alvarez (2005) evaluaron formalmente sus resultados con el fin de determinar qué tan
efectivas habian resultado las medidas de restriccion sobre el gasto de funcionamiento como
porcentaje de los ingresos corrientes de libre destinacion. Para ello, los autores utilizan
informacion fiscal de los 32 departamentos y de 312 de los 1100 municipios, incluidas 30
capitales de departamento, para el periodo 2000 — 2003. Los autores mencionan que la
restriccion en el nimero de entidades territoriales se debe a falta de informacion al momento
de realizar el estudio. La informacidn es tomada de las bases de finanzas publicas del Banco

de la Republica y de la Contraloria General de la Republica.

En una revision preliminar de la dinamica temporal de los gastos de funcionamiento, los
autores encontraron que, justo antes de la implementacion de la Ley 617, el gasto corriente
de los GSN paso de representar cerca del 70% de los ingresos corrientes de libre destinacion
(ICLD) en el 2000 a representar alrededor del 55% en el 2003. La misma dindmica se
presentd para departamentos y municipios. Esto les permitié a los autores hacerse una idea

inicial de qué tan exitosa habian sido las medidas adoptadas a través de esta ley.

Con el fin de determinar el efecto causal de la Ley 617 en el tamafio relativo del gasto de
funcionamiento, los autores utilizan estimaciones de diferencia-en-diferencias a través de un
modelo de datos de panel. En este caso, el grupo de tratamiento estd conformado por todos
aquellos municipios y departamentos que en el afio 2000 presentaron porcentajes superiores
de la razon gastos de funcionamiento/ICLD a los establecidos por la ley en 2004, es decir
después del periodo de transicion. El grupo de control, por su parte, lo componen municipios
y departamentos que en el afio 2000 cumplian los limites de 2004. En este caso el parametro
de interés en el modelo es el que corresponde a la interaccion entre la variable dummy que

identifica los grupos de tratamiento y control con aquella que identifica los periodos pre y
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post intervencion. Dentro de las variables de control que ayudan a explicar el
comportamiento del tamafio relativo de los gastos de funcionamiento se encuentran:
poblacion, indice de necesidades basicas insatisfechas, partido politico del mandatario local
(conservador y liberal), asi como otras variaciones de continuidad en estos partidos politicos,
y para el caso de los municipios la identificacion del municipio capital. Los resultados de las

estimaciones se pueden observar en la Tabla 5.

Tabla 5. Efectos de 1a Ley 617 de 2000 sobre el tamaiio relativo de los gastos de

funcionamiento a los ingresos corrientes de libre destinacion

Entidad territorial Coeficiente

Todos -0,3746

. Grandes -0,3860
Municipios .

Medianos -0,4052

Pequefios -0,3523

Capitales -0,4969

Departamentos -0,1799

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

Con el fin de determinar los efectos de la Ley 617, los autores realizaron varios ejercicios
considerando el grupo de departamentos, por un lado, y diferentes agrupaciones de
municipios de acuerdo a su tamafio y de las capitales de departamentos por el otro. Los
resultados muestran que, en general, la Ley 617 parece estar asociada con reducciones
significativas en el tamafio relativo de los gastos de funcionamiento. Cuando se considera el
total de los municipios se observa que, después de la implementacion de la ley, aquellos
municipios que eran susceptibles de ser afectados efectivamente redujeron en 37,4 puntos
porcentuales (pp) la razon entre gastos de funcionamiento e ICLD. Al considerar diferentes
agrupaciones de acuerdo al tamafio poblacional, los resultados son también negativos y
significativos, y con reducciones entre los 35 pp y 40 pp. Adicionalmente, los autores
consideraron unicamente a los municipios capitales de departamento, en donde encontraron
reducciones significativas cercanas a los 50 pp. Finalmente, al realizar estimaciones por
departamentos, los autores encontraron también reducciones en el tamafno relativo de los

gastos de funcionamiento pero significativamente menores que en el caso de los municipios.
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En sintesis, los resultados permitieron mostrar que tanto en municipios como en
departamentos fueron exitosas las medidas establecidas por la Ley 617 de 2000 en el objetivo
de mantener el gasto de funcionamiento en niveles aceptables y sostenibles con respecto a

sus ingresos corrientes de libre destinacion.

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

individuales y temporales.

Debido a que la inclusion de variables relacionadas con las reglas fiscales subnacionales seria
endogena con el desempeiio fiscal, especialmente el cumplimiento de los limites en los gastos
de funcionamiento establecidos por la Ley 617 de 2000, los autores utilizan variables
instrumentales, que para las estimaciones para departamentos son los intereses de deuda
publica como porcentaje de gasto corriente rezagado un periodo. El argumento de Sanchez y
Zenteno (2011) es que a menor pago de intereses de deuda publica mayor serd el
cumplimiento de la Ley 617. Por otro lado, el pago de intereses rezagado es exdgeno ya que
se pactan segln las condiciones economicas y de mercado de crédito de afios anteriores. En
el caso de las estimaciones para municipios, el instrumento son los ingresos tributarios
diferentes al predial y al de industria y comercio como proporcion del total de ingresos
tributarios, rezagados un periodo; en este caso, los ingresos pasados se correlacionan con el
cumplimiento de las regulaciones de gasto contemporaneas, pero por otro lado estas no estan
relacionadas con el desempeiio fiscal actual. De este modo la estimacion se realiza a través

de minimos cuadrados en dos etapas.
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Los resultados muestran que la Ley 617 de 2000 tuvo un efecto significativo en la capacidad
de pago de la deuda y el superavit primario. En el primer caso, tanto en municipios como en
departamentos, el cumplimiento de la Ley 617 de 2000 parece haber tenido un efecto
significativo en la reduccion de los gastos de funcionamiento, aunque este efecto fue mayor
en los departamentos. En el caso del superdvit primario, que aproxima la capacidad de ahorro
de las entidades territoriales, los autores encontraron que solo en los gobiernos municipales
la Ley 617 tuvo un efecto significativo. Otras variables que también parecen haber tenido un

efecto sobre la sostenibilidad fiscal son el tamafio poblacional y la dependencia fiscal.

Los autores realizan un ejercicio adicional siguiendo la metodologia desarrollada por Braun
y Llach (2010), la cual consiste en calcular un indicador de sostenibilidad ajustado (ISA), un
mapa de sostenibilidad fiscal (BSF) y un boletin de salud fiscal (BSF)?. Con el fin de
capturar los efectos de algunas de las medidas de responsabilidad fiscal subnacional, los
autores realizan los cdlculos para dos periodos, 1997-2000 y 2001-2007. Los resultados
revelan efectos positivos en cuanto al mejoramiento de la sostenibilidad de las entidades
territoriales para el periodo 2001-2007 en comparacion con el periodo 1997-2000. Como era
de esperarse, estos efectos mostraron heterogeneidades por tipo de entidad territorial, en
donde el efecto sobre los municipios fue méas de largo plazo, mientras que para los

departamentos mejoro la sostenibilidad de corto plazo.

En sintesis, los estudios han mostrado que las medidas de responsabilidad fiscal subnacional
adoptadas en Colombia durante el periodo 1997 y 2003 fueron exitosas en su propdsito de
control del gasto, del sobreendeudamiento, el fortalecimiento de los ingresos y, en general,

de llevar las finanzas de departamentos y municipios a la senda de la sostenibilidad fiscal®’.

26 La vulnerabilidad de corto plazo es medida a través del indicador ISA, como el ajuste de ingresos o gastos
de las entidades territoriales para que el saldo de la deuda sea sostenible. Por otro lado, la vulnerabilidad de
largo plazo se aproxima como el cociente entre la deuda y los ingresos corrientes, el cual deberia mantenerse
optimamente por debajo del 70% de acuerdo a la metodologia.

27 En cuanto al fortalecimiento de los ingresos de las entidades territoriales, algunos estudios han mostrado la
mejor dindmica durante el periodo posterior a la adopcion de las reglas fiscales. Por ejemplo, MHCP-DAF
(2015) muestran que los ingresos tributarios territoriales aumentaron en 0,6% del PIB entre 2000 y 2012,
jalonado principalmente por los municipios. Mientras la participacion de los departamentos se estanco en el
0,8% del PIB, los municipios aumentaron del 1,4% al 2% del PIB entre 2000 y 2012, resultado que se debe a
las diferencias en las estructuras tributarias de los dos niveles de gobierno. Por su parte Iregui ez al. (2003), para
el periodo 1990 — 2001 encontraron que los ingresos de los municipios como porcentaje del PIB pasaron de
0,8% en 1990 y 1,6% en el 2001, mientras que en los departamentos los ingresos tributarios cayeron, pasando
del 1,3% a 1,0% en el mismo periodo.
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A nivel internacional, muchos han sido los trabajos y sus resultados son variados. Gran parte
de las evaluaciones se han llevado a cabo para los paises de la Union Europea. Por ejemplo,
Foremny (2014) analiza el impacto de las reglas fiscales subnacionales en el déficit a través
del uso de variables instrumentales. El autor encuentra que los resultados dependen de la
estructura constitucional de los paises, en donde los paises unitarios son aquellos en los que
las reglas fiscales logran reducir sus déficits. Para tener el mismo efecto en gobiernos

federales, los autores encontraron que una posibilidad es aumentar la autonomia fiscal.

Por su parte, Heinemann ef al. (2018), a través de un andlisis de meta-regresion, identifica el
efecto presupuestal de establecer reglas fiscales numéricas con base en 30 estudios
publicados entre 2004 y 2014. Los resultados son positivos en el sentido de que las reglas
fiscales subnacionales estan asociadas particularmente con menores déficits, y en menor
medida asociadas con efectos en la deuda, gasto e ingresos. Sin embargo, los autores resaltan
que estos resultados estaran sesgados cuando no se considera la potencial endogeneidad de

las reglas fiscales.

Finalmente, Kotia y Duarte (2016) analizan la interaccion entre la estructura fiscal
intergubernamental y la disciplina fiscal en las economias subnacionales europeas. Para la
identificacion del efecto, los autores utilizan variables politicas que describen las posiciones
fiscales de los gobiernos centrales como instrumentos para medir el impacto de las reglas
fiscales subnacionales sobre el balance fiscal. Los resultados sugieren que, si bien hay un
efecto positivo de las reglas, este se ve debilitado frente a desbalances fiscales verticales
(diferencias en asignaciones de ingresos y gastos en los diferentes niveles de gobierno). En
otras palabras, que los esquemas de reglas fiscales subnacionales deberian estar acompafiados

por esfuerzos para reducir los desbalances fiscales entre los niveles de gobierno.
5. Las finanzas publicas subnacionales frente a la pandemia del COVID-19

La presente seccidon tiene como proposito presentar brevemente los cambios en las
principales cuentas de los gobiernos subnacionales como consecuencia de la pandemia del
COVID-19. Es importante anotar que no se pretende realizar una evaluacion de los efectos
de la crisis econdmica ocasionada por la pandemia, ni del decreto que permite a municipios
y departamentos abandonar temporalmente los limites establecidos por las normas de

disciplina fiscal. El objetivo principal es revisar el comportamiento de las finanzas publicas
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territoriales en la coyuntura actual y luego del relajamiento de las reglas fiscales

subnacionales decretado por el Gobierno nacional.
5.1 Medidas del Decreto 678 del 20 de mayo de 2020

Con el fin de poner en contexto los resultados que se presentan mas adelante, se destacan
algunas de las principales medidas adoptadas por el Decreto 678 del 20 de mayo de 2020,
por medio del cual el Gobierno nacional dicté normas en torno al manejo tributario de las
entidades territoriales en el marco de la Emergencia Econdmica, Social y Ecologica puesto

en marcha a través del Decreto 637 del 6 de mayo de 2020:

- Facultades para reorientar rentas de destinacion especifica y modificar el presupuesto,
y para financiar gastos de funcionamiento sin perjuicio de las normas vigentes. Aplica
hasta el 31 de diciembre de 2021.

- Facultades para realizar adiciones, modificaciones y traslados presupuestales. Seran
destinados Uinicamente para atender la emergencia econdmica, social y ecoldgica del
Decreto 637 del 6 de mayo de 2020.

- Facultades para contratar créditos de tesoreria para las entidades territoriales y sus
descentralizadas, 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 inversion. Los créditos deberan 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; (4) estar al dia en créditos de tesoreria y
sobregiros. Estos créditos no requieren autorizacion ni el cumplimiento de: (a) los
indicadores de la Ley 358 de 1997; (b) los limites de gasto de la Ley 617 de 2000; y
(c) la evaluacion de riesgo de la Ley 819 de 2003. Dichos préstamos no seran
registrados ante el MHCP y los créditos e intereses causados no seran tenidos en
cuenta en el calculo de los indicadores de la Ley 358 de 1997, para efecto de otras
operaciones de crédito. Las entidades descentralizadas territoriales no requerirdn
calificacion de capacidad de pago. Estos créditos no podran ser fuente de

financiamiento de adiciones al presupuesto de gasto.
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Créditos para la reactivacion economica. Pueden contratar créditos de inversion para
la reactivacion siempre que el cociente saldo de deuda/ingresos corrientes no supere
el 100% (no es necesario cumplir el umbral de la relaciéon intereses/ahorro
operacional de la Ley 358 de 1997). Si un crédito supera el umbral del 100%, no se
necesita autorizacion del MHCP, pero si un certificado de bajo riesgo por parte de
una calificadora.

Limites de gasto de funcionamiento. Quienes presenten una reduccion de sus ICLD
y superen los gastos de funcionamiento segin la Ley 617 de 2000, no se les aplicaran
las medidas de incumplimiento de limites de gasto en esta ley ni en la Ley 819 de
2003.

Facultad para diferir el pago de obligaciones tributarias. Es posible aplazar el pago
de impuestos de las propiedades territoriales hasta en 12 cuotas mensuales y sin
intereses, cuya ultima cuota sea en junio de 2021.

Recuperacion de cartera a favor de las entidades territoriales. Con el fin de
recuperacion de cartera de las entidades territoriales, los deudores y demds acreedores
accederan a los siguientes beneficios sin intereses segin los siguientes plazos: (1)
pagar 80% del capital hasta el 31 de octubre de 2020; (2) pagar el 90% del capital sin
intereses entre el 1 de noviembre y el 31 de diciembre de 2020; (3) pagar el 100% del
capital sin intereses entre el 1 de enero y el 31 de mayo de 2021.

Distribucion de la sobretasa al ACPM. Desde junio de 2020 hasta diciembre de 2021,
el 100% de la sobretasa al ACPM le correspondera en su totalidad a los departamentos
y al Distrito Capital. Una vez cumplido este plazo, la sobretasa continuard
distribuyéndose como hasta ahora, 50% para Invias y 50% para los departamentos y
el Distrito Capital.

Desahorro del Fonpet. Las entidades que hayan alcanzado el 80% de su pasivo
pensional, podran disponer de los recursos que superen dicho umbral a 31 de
diciembre de 2019. Estos recursos podréan ser utilizados para conjurar la crisis de la
Emergencia Econdmica, Social y Ecoldgica, a través de los gastos de inversion y
funcionamiento. Si los entes territoriales no tienen cubierto su pasivo pensional en
educacion y salud, los recursos en exceso del 80% deberan trasladarse a cubrir el

pasivo pensional de estos sectores. Esto se aplicara solo para la vigencia 2020.
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5.2 Cambios en las principales cuentas de los gobiernos subnacionales

Al momento son varios los trabajos que se han dado a la tarea de investigar los efectos de la
pandemia del COVID-19. Cada uno de ellos, con metodologias y aproximaciones diferentes,
han dilucidado las consecuencias en varios frentes. Por ejemplo, CEDE (2020) determino
que cerca de nueve millones de personas son las més vulnerables ante esta crisis por estar
vinculadas a actividades con grandes afectaciones causadas por los cierres preventivos. Este
estudio proyectd pérdidas cercanas al 10% del PIB. Por su parte, Mejia (2020) encuentra que
las pérdidas mensuales estarian en el rango del 4,5% y el 6,1% del PIB, principalmente

jalonadas por sectores econdmicos que desarrollan actividades de dificil virtualizacion.

Adicional a estos, otros dos estudios analizan los efectos y consecuencias econdmicas de la
pandemia desde el punto de vista regional y sectorial. En el primero de ellos, Bonet et al.
(2020a) analizan el impacto de las medidas de aislamiento preventivo mediante el uso de un
modelo de insumo-producto, en el que calculan las pérdidas econémicas generadas por retirar
a grupos de trabajadores formales e informales de los distintos sectores de la economia. Los
resultados coinciden con los encontrados por otros autores, con pérdidas entre $4,6 y $59
billones, dependiendo del escenario de aislamiento considerado, y representando entre el
0,5% y el 6,1% del PIB. En términos de los sectores mas afectados, se destacan los
relacionados con alojamiento y servicios de comida, actividades inmobiliarias, construccion
y comercio. En un estudio mas detallado a nivel regional, Bonet et al. (2020b), encuentran
disparidades regionales significativas en el impacto del aislamiento preventivo, en donde las
regiones periféricas, por los mayores niveles de informalidad comparado con las regiones

centrales, ven mas restringida su mano de obra y por lo tanto los ingresos de la poblacion.

Hasta el momento, se han analizado los efectos sobre las pérdidas econdmicas a través del
aislamiento de la mano de obra. La pregunta que queda es como se han visto reflejadas estas
pérdidas en las finanzas de los gobiernos subnacionales. Con el fin de conocer una primera
aproximacion, esta subseccion presenta los cambios que han tenido los ingresos, los gastos
de funcionamiento y los gastos de inversion en 2020 comparidndolos con el periodo
correspondiente de 2019. El Grafico 8 muestra los cambios de las principales cuentas de
ingresos de los municipios (panel a) y los departamentos (panel b), haciendo una

comparacion entre los trimestres correspondientes de 2019 y 2020.
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Grafico 8. Cambio porcentual de las principales cuentas de ingresos de las entidades

territoriales (variacion para el primer, segundo y tercer trimestre entre 2019 y 2020)
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Fuente: Célculos de los autores con base en informacion del Consolidador de Hacienda e Informacion Publica (CHIP)
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Los resultados son claros en evidenciar las grandes reducciones en los ingresos de los
gobiernos subnacionales, especialmente los tributarios y sus componentes, y en particular
con un pico durante el segundo trimestre de 2020. En el caso de los municipios, la caida en
los ingresos tributarios durante este segundo trimestre alcanz6 el 25,7%. Por componentes,
fue el impuesto predial el de mayor afectacion con una disminucion del 35%, mientras que
en el impuesto de industria y comercio (ICA) fue del 15,2%?%. Una situacion similar se
observd también para el segundo trimestre para el caso de los departamentos, en donde los
ingresos tributarios tuvieron una caida del 20%, en donde se evidencian varios frentes de
reducciones significativas, en todos los casos por encima del 20%: impuesto de registro
26,1%, licores y vinos 21,1%, cerveza 20,8%, cigarrillos y tabaco 25,4% y vehiculos

automotores 23,4%%.

De acuerdo con la Federacion Nacional de Departamentos (FND), los departamentos son los
mas afectados en razon a las restricciones enfrentadas que han llevado a reducciones en el
consumo que afectan directamente los ingresos propios de estas entidades territoriales, tales
como el consumo de combustible, licores, cervezas y cigarrillos (FND, 2020). En el caso
particular del impuesto sobre vehiculos automotores los resultados son explicados por el
aplazamiento en el recaudo debido al cambio en el calendario tributario y el pago por cuotas
autorizado por el articulo 6 del decreto 678 de 2020 hasta junio de 2021. Por su parte los
efectos sobre el impuesto de registro pueden estar explicados por el cierre temporal de las
oficinas de registro de instrumentos publicos y las notarias. Otras acciones como la clausura
de bares, restaurantes, hoteles, asi como los toques de queda, ley seca y prohibicion de
eventos publicos explican las reducciones en los ingresos por venta de licores, cerveza,
cigarrillos y tabaco (FND, 2020). Es importante mencionar que parte de este recaudo es

utilizado para financiar sectores como educacion, salud y deporte y recreacion.

28 Es preciso destacar la importancia de los impuestos predial e ICA, los cuales tienen una participacion
promedio cercana al 9% y 10% del ingreso total, respectivamente. Con respecto a los ingresos tributarios estos
dos impuestos representan cerca al 33% y 35%, respectivamente. Otros rubros incluidos como ingresos
tributarios son la sobretasa ambiental, delineacidon urbana, alumbrado publico, y avisos y tableros, entre otros.
29 A diferencia de los municipios, en donde hay dos impuestos predominantes (predial e ICA) de acuerdo a su
participacion en los ingresos tributarios, para los departamentos las participaciones, aunque pueden fluctuar en
el tiempo, son similares: registro (13,8%), licores y cervezas (9,6%), cigarrillos y tabaco (11,7%), vinos (21,9%)
y vehiculos automotores (13,6%).
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Lo que se observa para el trimestre julio-septiembre es una situacion mdas favorable
comparada con la del segundo trimestre que, aunque en la mayoria de los rubros de
municipios y departamentos continlian mostrando reducciones en los ingresos tributarios, son
menores a las observadas en el trimestre abril-junio. Nuevamente, y como se menciono antes,
se observa una clara heterogeneidad en la recuperacion entre municipios y departamentos
que tiene origen en el tipo de actividades econdmicas en las que se fundamenta su base

tributaria y como ha sido afectada por la pandemia.

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

departamentos.

Por el lado de las transferencias corrientes (compuesta por mesadas pensionales,
transferencias a establecimientos publicos y entidades descentralizadas, a corporaciones
auténomas regionales, entre otros), las reducciones fueron del orden del 26,2% en los
municipios y del 11,7% en los departamentos. El componente correspondiente a gastos de
operacion, produccion y comercializacidon, aunque no estd presente en todos los gobiernos
subnacionales, tuvo reducciones del 9,4% y 26,7% en municipios y departamentos,
respectivamente?!. La situacion en términos de los gastos de funcionamiento para el trimestre
julio-septiembre se ha mantenido con una dindmica similar a la del trimestre abril-junio, en
donde han continuado las reducciones a nivel de todos los componentes de los gastos de

funcionamiento. La inica excepcion son los gastos de personal en los gobiernos municipales,

30 En el caso de los gastos de funcionamiento, los de personal son los de mayor participacién para los
municipios, cerca del 54%, mientras que en los departamentos este rubro participa con el 38%. Para estos
ultimos la mayor participaciéon en los gastos de funcionamiento la tienen las transferencias corrientes
representando el 47%.

31 Este componente corresponde a gastos asociados a la adquisiciéon de los insumos necesarios para la
produccién y comercializacion de bienes y servicios, que puede ser de caracter puramente comercial o de fondo
rotatorio (Decreto 2467 de 2018; IDEA, 2014).
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que se han mantenido en variaciones positivas, e incluso aumentaron entre el segundo y tercer
trimestre de 2020, en comparacion con los periodos correspondientes de 2019.
Grifico 9. Cambio porcentual de las principales cuentas de los gastos de

funcionamiento de las entidades territoriales (variacion para el primer, segundo y
tercer trimestre entre 2019 y 2020)
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Fuente: Célculos de los autores con base en informacion del Consolidador de Hacienda e Informacion Publica (CHIP)

El tercer componente analizado es el de gastos de inversion, para el cual tomamos cada uno
de los 18 grandes sectores que lo conforman (Tabla 6). Si centramos la atencion en los
cambios para el segundo trimestre (abril-junio), observamos que la inversion total de los
municipios se redujo en el 2,2%, mientras que para los departamentos esta presentd un leve
aumento del 2% con respecto a igual periodo de 2019. Si nos quedamos con este resultado
para el total de la inversion, se podria pensar que esta no fue afectada sustancialmente. Sin
embargo, si observamos los resultados por sectores son evidentes las heterogeneidades, en
donde sobresalen, por ejemplo, la salud y la educacion con variaciones positivas durante el
segundo trimestre de 2020 comparado con el mismo trimestre de 2019. Para el caso de la

educacion se observo una variacion positiva en la inversion del 3,8% en los municipios y del
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10,2% en los departamentos. El sector salud por su parte reporté aumentos en los montos de
inversion del 2,9% en los municipios y del 17% en los departamentos?®2.
Tabla 6. Cambio porcentual de las principales cuentas de los gastos de inversion de las

entidades territoriales (variacion para el primer, segundo y tercer trimestre entre
2019 y 2020)

a. Municipios b. Departamentos
Sectores Trimestre Variacién % Sectores Trimestre  Variacién %
Total Enero-marzo 3.8% Total Enero-marzo 152%
Abril-junio 22% Abril-junio 2,0%
Juli i -6.0% Julio-septiembre -8,1%
Educacién Enero-marzo 03% Educacién Enero-marzo 16,0%
Abril-junio 3,8% Abril-junio 10.2%
Julio-septiembre 1,1% Julio-septiembre 3.5%
Salud Enero-marzo -0,5% Salud Enero-marzo 60,5%
Abril-junio 2,9% Abril-junio 17,0%
Juli i 9.3% Julio-septiembre 3. 7%
APSB (No VIS) Enero-marzo -26,0% APSB (No VIS) Enero-marzo -37.1%
Abril-junio 24,9% Abril-junio <73,7%
Julio-septiembre -24.8% Julio-septiembre -55.4%
Deporte y recreacion Enero-marzo -35,0% Deporte y recreacion Enero-marzo 43,7%
Abril-junio -51,7% Abril-junio -57,1%
Juli i -55.6% Julio-septiembre -82,9%
Cultura Enero-marzo -32,8% Cultura Enero-marzo -37,6%
Abril-junio -43,8% Abril-junio -26,4%
Juli i -48.6% Julio-septiembre -55,3%
Servicios piblicos (sin AAA) Enero-marzo 42,6% Servicios piblicos (sin AAA) Enero-marzo -97,5%
Abril-junio 113,1% Abril-junio -97.0%
Julio-septiembre 78.5% Julio-septiembre -96,5%
Vivienda Enero-marzo -51,0% Vivienda Enero-marzo -89.8%
Abril-junio -48,2% Abril-junio -86,4%
Juli i -53,0% Julio-septiembre -83,3%
Agropecuario Enero-marzo 27,7% Agropecuario Enero-marzo 149,5%
Abril-junio -422% Abril-junio -41,4%
Juli i -43,7% Julio-septiembre -62,2%
Transporte Enero-marzo 6.8% Transporte Enero-marzo -65,7%
Abril-junio -47,6% Abril-junio -67.4%
Juli i -43.9% Julio-septiembre -67.5%
Ambiental Enero-marzo -58,4% Ambiental Enero-marzo 271,5%
Abril-junio -51,0% Abril-junio -79.6%
Juli i -51,4% Julio-septiembre -57.7%
Centros de reclusion Enero-marzo 5.0% Centros de reclusién Enero-marzo -100,0%
Abril-junio -43% Abril-junio -57.3%
Juli i -18,7% Julio-septiembre -53,5%
Prevencion y atencion de desastres  Enero-marzo 15,6% Prevencion y atencion de desastres  Enero-marzo 1025,7%
Abril-junio 1143% Abril-junio 1354,0%
Julio-septiembre 81,3% Julio-septiembre 523,8%
Promocion del desarrollo Enero-marzo -53,0% Promocion del desarrollo Enero-marzo -74.9%
Abril-junio 23,9% Abril-junio -66,9%
Juli i -17,3% Julio-septiembre -61,9%
Atencibn grupos vulnerables Enero-marzo -18,0% Atencidn grupos vulnerables Enero-marzo 107,5%
Abril-junio -26,6% Abril-junio -15,0%
Julio-septiembre -35,1% Julio-septiembre -43,7%
Equipamiento Enero-marzo -17,9% Equipamiento Enero-marzo -88,0%
Abril-junio -68,5% Abril-junio -91,9%
Juli i -72,5% Julio-septiembre -94,0%
Desarrollo itario E rZ0 -11,7% Desarrollo comunitario Enero-marzo -62,4%
Abril-junio -332% Abril-junio -63,5%
Julio-septiembre -40,2% Julio-septiembre -57,9%
Fortalecimi institucional E rz0 -283% Fortalecimi institucional E 70 -51,4%
Abril-junio 21,7% Abril-junio -53,4%
Juli i -25,6% Julio-septiembre -40,8%
Justicia y seguridad Enero-marzo -46,8% Justicia y seguridad Enero-marzo -26,5%
Abril-junio -34,6% Abril-junio -61,5%
Juli i -33,4% Julio-septiembre -64,3%

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

32 Es importante tener en cuenta que, del total de la inversién en los municipios, la salud y la educacion son los
sectores con la mayor participacion, 34,5% y 24,5%, respectivamente, seguido de lejos por transporte con el
7,2% y por atencion a grupos vulnerables con el 5,2%. Para el caso de los departamentos, el sector de educacion
participa con el 60% y el de salud con el 16,5% y, al igual que en los municipios, el sector transporte participa
con el 7%.
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En los departamentos, todos los demas sectores presentaron reducciones en inversion durante
el segundo trimestre, oscilando entre el 15% (atencion a grupos vulnerables) y el 97%
(servicios publicos diferentes a acueducto, alcantarillado y aseo, principalmente
mantenimiento y expansion del alumbrado publico). En el caso de los municipios la dindmica
es similar, excepto en el caso de sectores como prevencion y atencion de desastres,
fortalecimiento institucional, promocién del desarrollo, y servicios publicos (sin acueducto,
alcantarillado y aseo), en donde la inversion durante el segundo trimestre de 2020 aument6

con respecto al mismo periodo de 2019.

Para el caso del trimestre julio-septiembre la reduccion en la inversion total continud y se
profundizé. En el caso de los municipios durante ese tercer trimestre se redujo en 6% con
respecto al mismo periodo de 2019, y para los departamentos se observé una disminucion
del 8%. Por sectores, para los dos niveles de gobiernos subnacionales, salud y educacion
continuaron con variaciones positivas con respecto al mismo periodo de 2019. Los demas
sectores mostraron entre julio-septiembre un patrén similar al que traian del segundo
trimestre, en donde se observaron reducciones generalizadas con excepcion de salud,
educacion, servicios publicos (diferentes a acueducto, alcantarillado y aseo) y prevencion y

atencion de desastres.

En sintesis, los resultados globales presentan un escenario generalizado en el que los ingresos
de los municipios y departamentos disminuyeron en forma significativa desde el inicio de la
pandemia, llegando al punto mas bajo durante el trimestre abril-junio de 2020, especialmente
a razon de las profundas reducciones en los ingresos tributarios. Del mismo modo, los gastos
de funcionamiento de las entidades territoriales presentaron contracciones que se vieron
reflejadas en mayor medida en los gastos generales. Los gastos de inversion no fueron ajenos
a tales disminuciones, en donde casi la totalidad de sectores se vieron afectados por el
aislamiento obligatorio decretado por el gobierno, con excepcion de sectores como salud y
educacion tanto en municipios como en departamentos, y adicionalmente en sectores como
servicios publicos, prevencion y atencion de desastres, promocion del desarrollo y

fortalecimiento institucional en el caso de los municipios.
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Una dimension adicional que genera heterogeneidad en los resultados observados es la que
considera el tamafio de los gobiernos subnacionales®*. En cuanto a los ingresos tributarios
totales, los municipios de la categoria Especial presentaron la mayor caida (33,1%) durante
el segundo trimestre de 2020 (Grafico Al). Si bien todas las categorias han mostrado una
mejoria durante el tercer trimestre, las variaciones siguen siendo negativas en 2020 con
respecto al mismo trimestre de 2019. La excepcion es el grupo de municipios de la categoria
6, para la cual los ingresos tributarios aumentaron en el 28,5%. Para el caso de los
departamentos, durante el segundo trimestre de 2020 estos repiten el patron de los municipios
en que los de mayor tamafio son los que presentaron las mayores reducciones (Especial:
19,6%; Categoria 1: 23,7%). Para el siguiente trimestre (julio-septiembre) contintia la
contraccion de los ingresos tributarios a través de todas las categorias con variaciones

similares a las del trimestre abril-junio.

Los gastos de funcionamiento muestran también, tanto para municipios como para
departamentos, que los de mayor categoria son los que presentaron las mayores reducciones
(Grafico A2). Por ejemplo, para el segundo trimestre de 2020 los municipios de las categorias
especial, primera y segunda, redujeron su gasto de funcionamiento total en cerca del 12%,
comparado con las categorias tercera, cuarta y quinta en las que las variaciones fueron
cercanas al 7%. Para el caso de los departamentos, fue la primera categoria la que presento
su mayor reduccion en los gastos de funcionamiento (24%), tanto durante el trimestre abril-
junio como entre julio-septiembre. Durante el tercer trimestre las reducciones en los gastos

de funcionamiento se mantuvieron cercanas a las del segundo trimestre.

En cuanto a la inversion total, las reducciones en los municipios han sido homogéneas a
través de las diferentes categorias (Grafico A3). La tnica excepcion es la cuarta categoria
que se ha mantenido en variaciones positivas durante el segundo trimestre de 2020
comparado con el mismo periodo de 2019. En el caso de los departamentos las mayores
caidas en la inversion total se han presentado en la primera categoria, que mostrd una

reduccion del 11,2% en el segundo trimestre de 2020 y del 16,1% en el tercer trimestre de

33 La categorizacioén de municipios, distritos y departamentos lo certifica la Contaduria General de la Nacién
con base en informacion sobre ICLD, poblacion y gastos de funcionamiento. Tanto municipios como
departamentos tienen una categoria especial para las entidades territoriales mas grandes, y otras seis mas en el
caso de municipios y cuatro para los departamentos.
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2020. Otra caracteristica es que a lo largo de todas las categorias se ha venido profundizado
la reduccion a través de cada trimestre pasando en muchos casos de variaciones positivas en
el primer trimestre a reducciones en el segundo y tercer trimestre.

Al respecto de los posibles efectos de los periodos de aislamiento, la DAF (MHCP-DAF,
2020), elabor6 un documento en el que expuso algunas de las principales implicaciones de
la pandemia sobre la situacion fiscal y financiera de las entidades territoriales. En términos
generales, el informe prevé en el corto plazo problemas de liquidez causados por reducciones
en el ingreso y mayores presiones en el gasto. Para ello, la DAF menciona tres escenarios de
estrés fiscal (moderado, intermedio y alto) a partir de los cuales se realizan proyecciones de
cambios en las principales cuentas financieras, la posibilidad de reorientacion de recursos, y
los efectos sobre el cumplimiento de las normas de responsabilidad fiscal. Es importante
aclarar que estos resultados no son comparables con los que se presentaron anteriormente, ya
que los escenarios que se presentan corresponden a todo el periodo 2020. En el escenario
intermedio se prevén caidas cercanas al 30% en los ingresos tributarios, 15% en los no-
tributarios, 15% en gastos en formacion bruta de capital, y aumentos del 6% en los gastos de

funcionamiento y en inversion social.

De acuerdo a la FND las entidades territoriales han enfrentado presiones de gasto
simultaneamente con contracciones significativas de los ingresos propios, debido a que estos
tienen una alta dependencia del comportamiento de la economia. Esto se evidencia
especialmente con las reducciones en el consumo, restricciones a la circulacion vehicular,
cierres de establecimientos, disminucion en la contrataciéon publica, reduccion en la
frecuencia del transporte publico, entre otras (FND, 2020). De la misma forma la Federacion
Nacional de Municipios (FNM) y la Asociacion Colombiana de Capitales (Asocapitales) han
venido analizando el estado de las finanzas de los municipios y presentando estrategias que
podrian contribuir con la recuperacion de la situacion actual de estas entidades territoriales

(Asocapitales, 2020).

En cuanto a la reorientacion de recursos, de acuerdo con lo establecido en el Decreto 461de
2020, son las rentas con destinacion especifica por acto administrativo y legal las que se
incluyen para este propdsito, excluyendo recursos del SGP, SGR, recursos de juego y azar,

y los derivados del monopolio de licores. Teniendo en cuenta los diferentes escenarios, los
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montos reorientables son del orden de los $3,4, $3,0 y $2,4 billones en los escenarios
moderado medio y estresado, respectivamente, MHCP-DAF (2020). En términos de su
utilidad en la cobertura de la caida de los ingresos corrientes de libre destinacion (ICLD),
bajo el escenario moderado, los recursos reorientables podrian cubrir completamente la caida,

mientras que bajo los otros dos los recursos adicionales no alcanzarian a cubrir la totalidad

de dicha caida.

Las caidas en los ICLD son heterogéneas por tipo de entidad territorial, en donde los
municipios capitales y los departamentos son los que enfrentan las mas fuertes
disminuciones, en comparaciéon con los municipios no capitales. La razon es la alta
dependencia de transferencias de estos tltimos que los hace menos susceptibles por tener

menores niveles de ICLD.

En un ejercicio adicional, el MHCP-DAF (2020) incluye las proyecciones de los efectos que
sobre las entidades territoriales tendria el cumplimiento de algunas de las normas de
responsabilidad fiscal subnacional. En cuanto a los limites establecidos por la Ley 617 de
2000, los célculos prevén que el porcentaje de entidades territoriales que incumplirian los
limites establecidos por la norma varian entre el 12%, el 25% y el 44% en el escenario
moderado, intermedio o estresado, respectivamente, con faltantes de ingresos que varian

entre los $0,1, $0,9 y $3,3 billones, para cada escenario.

Para el caso de la Ley 358 de 1997 que, como se mencioné antes, considera limites en los
indicadores de sostenibilidad y solvencia, la DAF (MHCP-DAF, 2020) encontr6 que, bajo
ninguno de los tres escenarios (moderado, intermedio y estresado), las entidades territoriales
enfrentarian incumplimiento generalizado en los indicadores. La razon de ello, asi como lo
mostraron Pérez y Bonet (2018), es la buena salud fiscal en términos de deuda, ya que los
autores encontraron que, por ejemplo, solo tres de los 711 gobiernos subnacionales con algiin
tipo de deuda, excedian los limites de sostenibilidad y ninguno excedia los de solvencia al
cierre de 2019. Sin embargo, la capacidad de endeudamiento si se veria reducida en forma
significativa si se tiene en cuenta que antes de la pandemia del COVID-19 la disponibilidad
de endeudamiento estaba alrededor de los $30 billones, y bajo los diferentes escenarios,

moderado, intermedio y estresado, pasaria a $25,3, $19,0 y $12,7 billones, respectivamente.
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5.3 Sobre la necesidad de flexibilizar las normas de responsabilidad fiscal subnacional

A causa de la crisis originada por el aislamiento decretado para prevenir el contagio por el
COVID-19, han aumentado los argumentos a favor de una reforma a las reglas de
sostenibilidad fiscal subnacional para Colombia. Antes de mencionar algunas de las
recomendaciones de expertos, es importante recordar que, como se discuti6é anteriormente,
las evaluaciones de estas reglas fiscales han mostrado que han sido exitosas en sus objetivos
de reduccion del gasto, control del endeudamiento y fortalecimiento de los ingresos de
municipios y departamentos. Sin embargo, estas normas no consideraron en su
reglamentacion inicial, estrategias para enfrentar choques exogenos que afectaran
significativamente los ingresos de las entidades territoriales, y que llevaran a la imposibilidad
de cumplir con las estrictas restricciones de gasto y deuda. Por supuesto, ninguna
reglamentacion que se hubiera considerado habria sido suficiente ante una crisis como la
enfrentada por la actual pandemia del COVID-19. De este modo, frente a un escenario sin la
suficiente flexibilidad, en Colombia se expidio el Decreto 678 del 20 de mayo de 2020 que,
como se menciond anteriormente, reglamenta la suspension temporal de las reglas fiscales
subnacionales con el fin de facilitar a las entidades territoriales conjurar parte de la actual

crisis.

En esta subseccion se mencionaran algunas de las medidas que la literatura considera podrian
adoptarse en una eventual reforma a las normas de responsabilidad fiscal subnacional. Por su
parte MHCP-DAF (2020), aunque su enfoque esta ligado a dar solucion a los retos que deja
la pandemia por el COVID-19, mencionan algunas de las posibles medidas que podrian
incluirse en una futura reforma estructural: (1) flexibilizacién de los créditos de tesoreria
como medida para solventar la liquidez; (2) posibilidad por parte de las de las entidades
territoriales de renegociacion de la deuda que se tenia al cierre del periodo antes del choque,
y poder obtener un periodo de gracia para el pago de la deuda publica adquirida con el sistema
financiero nacional; y (3) flexibilizacidon temporal de la asignacion de proposito general de

inversion forzosa del SGP.

Mas especificamente en lo relacionado con las reglas fiscales, los autores mencionan la
necesidad de incluir cldusulas de escape que permitan que las medidas funcionen en forma

contraciclica: (1) posibilidad de adquirir créditos con las entidades financieras, sin
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autorizacion del MHCP, ante el incumplimiento de los limites de solvencia y sostenibilidad
establecidos en la Ley 358 de 1997; (2) posibilidad de modificacion temporal del limite de
sostenibilidad establecido por la Ley 358 de 1997 con el fin de mejorar la autonomia en la
capacidad de endeudamiento (recomiendan pasar del 80% al 100% el cociente entre saldo de
deuda y los ingresos corrientes), y ademas suspender el cumplimiento del limite de solvencia;
(3) suspender el requerimiento de suscripcién de un plan de desempeiio y de la restriccion
del apoyo financiero de la Nacion en el caso de que las entidades territoriales superen el
limite de gasto establecido en la Ley 617 de 2000; (4) suspender temporalmente la
reclasificacion de las entidades territoriales ante disminuciones de los ICLD que lleven a las

entidades territoriales a superar los limites de gasto establecidos en la Ley 617 de 2000.

Con una dimension internacional, un documento que se refiere a los elementos basicos que
deberian tener las reglas fiscales subnacionales es el de Eyraud ef al. (2020). Dentro de los
aspectos mencionados por los autores, y que las autoridades deberian considerar al momento
de crear o modificar las normas de disciplina fiscal, estdn el nivel de complejidad (por
ejemplo, si define ajustes al ciclo econdmico), si incluye cldusulas de escape y determinar el
calculo de sus parametros, y transversal a todo esto estan la simplicidad, el facil monitoreo y
la resiliencia. Adicionalmente, que tengan la suficiente flexibilidad para ajustarse al modelo
de descentralizacion existente, ya que en algunos casos los presupuestos de los gobiernos
subnacionales tienden a ser mas rigidos que el nacional. Esto es particularmente cierto en el
caso del gasto, lo cual lleva a que sea complejo, por ejemplo, lograr reglas fiscales ajustadas

al ciclo, esto a pesar de que las reglas de gasto son sencillas en su disefio.

Otro aspecto mencionado por los autores, y que deberia considerarse al momento de una
reforma, son las razones por las cuales los gobiernos subnacionales adquieren
endeudamiento. Por ejemplo, la financiacion de bienes y servicios publicos, la estabilizacion
macroecondémica, y para competir con otras entidades territoriales. De la misma manera, la
equidad intergeneracional adquiere importancia. Esto es claro al considerar dos situaciones:
(1) que la financiacion de un gasto corriente se haga solamente con deuda, lo cual implicaria
que generaciones futuras estarian pagando por gastos corrientes; y (2) cuando se permita

financiar inversion solamente con impuestos, caso en el cual las generaciones actuales de
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contribuyentes estarian pagando los costos totales, incluidos aquellos que van a disfrutar

generaciones futuras.

Al respecto de uno de los principales objetivos de las reglas fiscales subnacionales, que es la
mitigacion de los riesgos de sobreendeudamiento, y que puede llevar a situaciones de déficit,
Eyraud et al. (2020) argumentan que el no cumplimiento llevaria a impactar la posicion fiscal
del Gobierno Nacional por dos razones especificamente. La primera tiene que ver con las
externalidades verticales que llevan a que los problemas fiscales se transmitan entre niveles
de gobierno, por ejemplo, los costos de rescate o a través de mayores primas de riesgo en
emisiones soberanas. La segunda considera las externalidades horizontales, que ocurren
cuando los gobiernos subnacionales, por su cercania geografica o por sus relaciones

econdmicas o comerciales, afectan a otras jurisdicciones directa o indirectamente.

Relacionado con lo anterior, otro aspecto que ha sido de particular interés en la literatura
reciente es el vinculo entre las reglas fiscales y el crecimiento econdmico. Estudios recientes
han mostrado que reglas fiscales inflexibles han deteriorado el crecimiento econdémico en
algunos paises, particularmente a través de reducciones en la inversidn ya que sus
multiplicadores son mucho mayores que cualquier otro componente del gasto o incluso de
los impuestos (Végh et al., 2018). Ardanaz et al. (2020) argumentan que dos de las
principales desventajas de las reglas fiscales inflexibles es que promueven la prociclicidad y
reducen la inversion, esto Gltimo ya que con medidas que buscan reducir el gasto, siendo el
corriente muy dificil de reducir, lo mas fécil y rapido es reducir la inversion. Esto tendria

entonces un efecto sobre el crecimiento y efectos redistributivos negativos.

Por esto algunos paises han optado por flexibilizar las reglas y reducir estos impactos
negativos. Algunas de estas medidas son: (1) metas fiscales ajustadas al ciclo; (2) clausulas
de escape para enfrentar choques externos; (3) exclusion de ajustes al gasto de capital como
parte de la regla. Los resultados encontrados para un grupo de paises desarrollados y en
desarrollo muestran como un plan de ajuste fiscal reduce la inversion publica de aquellos sin
reglas fiscales o con reglas rigidas en cerca del 10%, mientras que no hay evidencias de
reducciones para aquellos que implementaron reglas flexibles. El canal de transmision que
permite que este tipo de reglas no afecte la inversion es que el gasto de capital no se incluye

dentro de la formula de la regla, protegiéndola de ajustes ante choques negativos o en
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periodos de bajo crecimiento. El mismo efecto se produce al implementar reglas que tienen
en cuenta ajustes al ciclo econémico, que aislan el gasto de inversion logrando que los picos
y valles ciclicos del crecimiento econdmico no tengan un efecto sobre este. El otro factor del
que la flexibilidad en las reglas permite proteger la inversion y el crecimiento econdmico son

las clausulas de escape, en particular frente a choques inesperados.

De acuerdo con Ardanaz et al. (2020), su disefio debe permitir reacciones rapidas que
permitan desviaciones temporales, en donde se mencionan los estimulos fiscales
discrecionales. Los autores enfatizan ademés que reglas fiscales modernas con las
caracteristicas mencionadas promoveran el crecimiento siempre y cuando lo que se proteja
sea el gasto de inversion productiva. En el estudio los autores mencionan algunas condiciones
(no ideales) bajo las cuales seria preferible privilegiar reducciones en la inversion sobre otro
tipo de gastos. Por ejemplo, cuando la inversion es ineficiente; cuando se hace necesario
aumentar las transferencias condicionadas como gasto corriente para aumentar la demanda
agregada; después de un periodo de expansion significativa de la inversion; y en el caso que
resulte mas eficiente o resulte en mayor bienestar trasladar la provision de algln servicio de

infraestructura al sector privado.

Mendoza ef al. (2021) analizan también el efecto de las reglas fiscales y de otras alternativas
o contrafactuales en la inversion y en la sostenibilidad de la deuda en Perti. Para ello utilizan
modelos estocasticos de equilibrio general (DSGE). Los resultados indican que luego de la
implementacion de las reglas fiscales en el 2000 la inversion se redujo entre 60% y 80%. En
cuanto a reglas alternativas los autores mencionan que una regla fiscal estructural es la que
mas hubiera aumentado el bienestar de la poblaciéon durante el mismo periodo en
comparacion con otras alternativas. El canal de transmision es la reduccion de la
prociclicidad de la inversion y la volatilidad macroecondmica ante dos escenarios, un choque

externo en los precios de los commodities y uno en la tasa de interés internacional.

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

gobierno, de los objetivos y de las necesidades particulares de cada economia.
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6. Conclusiones

En Colombia, luego de las medidas adoptadas a través de la reforma constitucional de 1991,
en particular la profundizacion de la descentralizacion y el consecuente aumento de las
transferencias, se dieron los incentivos para el aumento sostenido del gasto, el
sobreendeudamiento y el aumento del pasivo pensional territorial que terminaron con un alto
déficit, y que finalmente derivo en la inestabilidad macroecondémica de finales de los noventa.
Con el fin de conjurar esta crisis, en 1997 se inicid la implementacion de una serie de medidas
que se convertirian en lo que se conocen como reglas fiscales subnacionales, o medidas
restrictivas sobre la politica fiscal que fijan limites a las principales cuentas fiscales de los

gobiernos subnacionales.

Este documento realizd un recorrido descriptivo por las principales normas de
responsabilidad fiscal subnacional, sus caracteristicas, una revision de estudios que evaluan
su eficacia, y el panorama actual frente a la crisis generada por el aislamiento preventivo para
evitar la propagacion del COVID-19. Lo que se pudo observar es la importancia que tienen
las finanzas de los gobiernos subnacionales en el conjunto de las cuentas fiscales del sector
publico nacional. Ademas, la evidencia sefiala que las medidas de responsabilidad fiscal
establecidas entre 1997 y 2003 fueron efectivas y contribuyeron a construir unas finanzas
territoriales saludables. Sin embargo, se identificaron algunos aspectos de las reglas fiscales
por mejorar, en particular el reto de lograr una mayor flexibilidad, definiendo clausulas de
escape, ajustes al ciclo econémico y exclusion de gastos del capital productivo de las

formulas.

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

cercana al 20%. Reducciones similares se evidenciaron en los gastos de funcionamiento.
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Ante un panorama como el actual, se hace necesario adoptar modificaciones a las medidas
de disciplina fiscal subnacional de tal manera que, ante futuros choques exdgenos, estas sean
capaces de absorber el impacto en las cuentas fiscales de las entidades territoriales.
Particularmente, y con la experiencia de varias décadas de funcionamiento en varios paises,
la literatura recomienda disefiar medidas que prevengan lo que se conoce como
inconsistencias temporales, en el sentido que no se ajustan rapidamente, o son inoperables
frente a hechos fortuitos (Eyraud et al., 2018; Eyraud et al., 2020). Estos eventos no
solamente se refieren a hechos como el enfrentado por el actual COVID-19, sino otros de
mayor regularidad como los relacionados al ciclo econémico o politico, este ultimo en el que
aumenta el gasto durante el ltimo afio de gobierno (Chamorro y Urrea, 2016; Ter-Minassian,

2010).
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Cuadro Al. Formacion de predios y ajustes al avalio catastral para el cobro del

Anexos

impuesto predial

Afo - - Documento CONPES
Bogota IGAC (2) Predios formados | Predios no formados
1986 - - 7.79% 17.27% 2452
1987 - - 10.01% 14.50% 2452
1988 - - 9.97% 22.74% 2452
1989 0% 45.90% 13.42% 22.50% 2452
1990 0% 68.50% 15.20% 23.10% 2492
1991 15% 74% 16% 22.00% 2563
1992 10% 85% 27% 31.19% 2623
1993 18% 80% 26.92% 29.61% 2676
1994 77% 95% 21.07% 21.07% 2740
1995 50% 96% 17.88% 22.35% 2815
1996 60% 96% 17% 21.09% 2888
1997 72% 94% 18% 18% 2979
1998 - 97.17% 16% 20.80% 3018
1999 - - 15% 19.50% 3060
2000 - 97.20% Sin reajuste (3) 13% 3098
2001 - 98.60% Sin reajuste 4% (5) 3147
Predios urbanos (4) Predios rurales
2002 - 97.60% 3.5% 2% 3210
2003 86% 98.23% 3.5% 3.5% 3258
2004 100% 98.24% 4.42% 0.29% 3325
2005 100% 98.80% 5% 2.5% 3405
2006 100% 98.80% 4.5% 4.5% 3454
2007 100% 98.80% 4% 4% 3505
2008 100% 99% 4% 1.77% (6) 3557
2009 100% 99% 5% 5% 3630
2010 100% 99.3% 3% 3% 3691
2011 100% 99.3% 3% Sin reajuste 3717
2012 100% 99.34% 3% 3% 3738
2013 100% 99.35% 3% 3% 3792
2014 100% 99.38% 3% 3% 3824
2015 100% 99.40% 3% 3% 3852
2016 100% 99.39% 3% 3% 3881
2017 100% 99.40% 3% 3% 3913
2018 100% 99.10% 3% 3% 3954
2019 100% 99.10% 3% 3% 3980

Nota: (1) Los predios formados son aquellos que, como resultado de revision por parte de los actores catastrales, cuentan
con informacion fisica, juridica, fiscal y economica. También se refiere a aquellos predios cuya informacion ha sido
actualizada. (2) La informacion correspondiente a los predios formados del IGAC, a partir de 1993, representan los predios
formados por el IGAC y oficinas catastrales independientes, excluyendo al Distrito Capital. (3) La razon de esto es que
durante los dos aflos anteriores los incrementos en los precios de la vivienda fueron inferiores a la tasa de inflacion
presentada, debido a la recesion econdémica y del sector constructor de estos afios. (4) A partir del 2012 se establecen
reajustes por predios urbanos y rurales, no por predios formados y no formados. (5) Este incremento se realizé con base en
el Indice de Valoracion Predial (IVP) y no el IPC. (6) De acuerdo a la variacién del IPPA.

Fuente: Documentos CONPES correspondientes.
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Cuadro A2. Principales ingresos tributarios de los gobiernos departamentos

Impuesto Hecho generador Base gravable Sujeto pasivo Tarifas
Consumo de cerveza, Consumo en el territorio Productores, Cervezas y sifones: 48% (Ley 223 de 1995)
sifones y refsjos nacional de cerveza, Venta al detallista importadores y
sifones y refajos distribuidores ~ Mezclas y refajos: 20% (Ley 223 de 1995)

De 2.5 hasta 15 grados de contenido alcholimétrico:
20% (Ley 223 de 1995)
$110 por grado alcoholimétrico (Ley 788 de 2002)
$256 por grado alcoholimétrico (Decreto 127 de 2010)
$256 por grado alcoholimétrico (Ley 1393 de 2010)
Nota: La Ley 788 de 2002 establece que estas tarifas se incrementarén cada 1 de enero
de acuerdo a la meta de inflacion esperada certificada por la Direccion de Apoyo Fiscal
(DAF) del Ministerio de Hacienda y Crédito Piblico (MHCP).
Licores, aperitivos y similares por unidad de 750 cm3: (Ley 1816 de 2016)
Esta ley establece que, a partir del 1 de enero de 2018, las tarifas del componente
especifico se incrementardn de acuerdo a variacion del IPC certificada por el DANE.
Componente especifico: $220 por unidad
Componente ad-valérem: 25% sobre el precio de venta al piblico
sin incluir impuestos.
De mis de 15 hasta 20 grados de contenido alcholimétrico:
25% (Ley 223 de 1995)
$180 por grado alcoholimétrico (Ley 788 de 2002)
$256 por grado alcoholimétrico (Decreto 127 de 2010)
$256 por grado alcoholimétrico (Ley 1393 de 2010)
Nota: La Ley 788 de 2002 establece que estas tarifas se incrementarén cada 1 de enero
de acuerdo a la meta de inflacién esperada certificada por la Direccion de Apoyo Fiscal
(DAF) del Ministerio de Hacienda y Crédito Piblico (MHCP).
Licores, aperitivos y similares por unidad de 750 cm3: (Ley 1816 de 2016)
Esta ley establece que, a partir del 1 de enero de 2018, las tarifas del componente
especifico se incrementarén de acuerdo a la variacién del IPC certificada por el DANE.
Componente especifico: $220 por unidad
Componente ad-valérem: 25% sobre el precio de venta al piblico
sin incluir impuestos.

De mis de 20 hasta 35 grados de contenido alcholimétrico:
35% (Ley 223 de 1995)
$180 por grado alcoholimétrico (Ley 788 de 2002)
$256 por grado alcoholimétrico (Decreto 127 de 2010)
$256 por grado alcoholimétrico (Ley 1393 de 2010)
Venta al detallista de Productores,  Nota: La Ley 788 de 2002 establece que estas tarifas se incrementardn cada 1 de enero

Consumo de licores,

vinos, aperitivos y X X . L R
similares en Ia jurisdiocién © ‘ y mportadol y deacuerdoa Iamem de mﬂnc‘lén sp«adacemfmdn por la Direccion de Apoyo Fiscal
de los d tos (DAF) del Ministerio de Hacienda y Crédito Piblico (MHCP).
: Licores, aperitivos y similares por unidad de 750 cm3: (Ley 1816 de 2016)
Esta ley establece que, a partir del 1 de enero de 2018, las tarifas del componente
especifico se incrementarén de acuerdo a la variacion del IPC certificada por el DANE.
Componente especifico: $220 por unidad
Componente ad-valérem: 25% sobre el precio de venta al piblico
sin incluir impuestos.
De mis de 35 grados de contenido alcholimétrico:
40% (Ley 223 de 1995)
$270 por grado alcoholimétrico (Ley 788 de 2002)
$386 por grado alcoholimétrico (Decreto 127 de 2010)
$420 por grado alcoholimétrico (Ley 1393 de 2010)
Nota: La Ley 788 de 2002 establece que estas tarifas se incrementarén cada 1 de enero
de acuerdo a la meta de inflacién esperada certificada por la Direccion de Apoyo Fiscal
(DAF) del Ministerio de Hacienda y Crédito Piblico (MHCP).
Licores, aperitivos y similares por unidad de 750 cm3: (Ley 1816 de 2016)
Esta ley establece que, a partir del 1 de enero de 2018, las tarifas del componente
especifico se incrementarén de acuerdo a la variacién del IPC certificada por el DANE.
Componente especifico: $220 por unidad
Componente ad-valérem: 25% sobre el precio de venta al piblico
sin incluir impuestos.
Vinos de hasta 10 grados de contenido alcholimétrico:
$60 por grado alcoholimétrico (Ley 788 de 2002)
$256 por grado alcoholimétrico (Decreto 127 de 2010)
$256 por grado alcoholimétrico (Ley 1393 de 2010)
Nota: La Ley 788 de 2002 establece que estas tarifas se incrementarén cada 1 de enero
de acuerdo a la meta de inflacién esperada certificada por la Direccion de Apoyo Fiscal
(DAF) del Ministerio de Hacienda y Crédito Piblico (MHCP).
Vinos y aperitivos vinicos por unidad de 750 cm3: (Ley 1816 de 2016)
Esta ley establece que, a partir del 1 de enero de 2018, las tarifas del componente
especifico se incrementarén de acuerdo a la variacion del IPC certificada por el DANE.
Componente especifico: $150 por unidad
Componente ad-valérem: 20% sobre el precio de venta al publico
sin incluir impuestos.

Consumo de licores,
vinos, aperitivos
y similares
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Cuadro A. Principales ingresos tributarios de los gobiernos subnacionales

. o7
(continuacion...)
Hecho Base gravable Sujeto pasivo Tarifas
Cigarrillos y tabaco elaborado: 55% (Ley 223 de 1995)
Para precio de venta al piblico por cajetilla de 20 unidades (Ley 1111 de 2006):
- De $2.000: $400
- Mayor a $2.000: $800
Para los afios 2010 y 2011 por cajetilla de 20 unidades (Ley 127 de 2010):
- Tarifa para 2010: $650
- tarifa para 2011: $700
A partir del afio 2011 por cajetilla de 20 unidades (Ley 1393 de 2010):
- A partir de 2011: $570
Coasimo de cigarrilos y Esta ley establece que esta tarifa se actualizard anualmente de acuerdo al
P Venta al detallista de P del IPC por el DANE. Las tarifas actualizadas serin
Consumo de cigarrillos  tabaco elaborado en la . . . o i
S y y cadas cada aflo por la DAF del MHCP.
 tabaco elaborado jurisdieci6n de los I A partir del afio 2011 por cajetilla de 20 unidades (ley 1393 de 2010):
departamentos - Se crea una sobretasa del 10% al consumo de cigarrillos y tabaco elaborado.
Se aplica a la base gravable certificada por la DAF del MHCP.
Creacién de los v ad-valorem (Ley 1819 de 2016):
- Tarifa para 2017: $1400
- Tarifa para 2018: $2.100
- La anterior sobretasa del 10% pasa a ser ¢l componente ad-valorem de la
base gravable.
A partir de 2019, las tarifas se de acuerdo
al crecimiento del IPC+4 puntos cretificado por el DANE. Las tarifas
actualizadas serdn publicadas cada afio por la DAF del MHCP.
Tarifas fijadas por Asambleas Departamentales dentro de los rangos:
- Contratos con cuantia sujetos a registro en las oficinas de registro de instrumentos
piliblicos: entre 0.5% y 1% (Ley 223 de 1995)
Cotratantes y - Contratos con cuantia sujetos a registro en las oficinas de Cimaras de Comercio
Inscripcién de actos,  Valor incorporado en el . (distinto a los que con el de la prima de colocacién
. contratos o negocios  documento que contiene p:m.ut'ulares de acciones o cuotas sociales en sociedades): Entre 0.3% y 0.7% (Ley 223 de 1995)
Registro . beneficiarios del
Jjuridicos de los cuales el acto, contrato o acto 0 providencia
hagan parte particulares negocio juridico sometida al registro - Contratos con cuantia sujetos a registro en las oficinas de Cimaras de Comercio
(que con el de la prima de colocacién de acciones
0 cuotas sociales en sociedades): Entre 0.1% y 0.3% (Ley 1607 de 2012)
- Contratos sin cuantia sujetos a registro en las oficinas de registro de instrumentos
plblicos o en las cimaras de comercio (que no implique cesién de derechos ni aumentos
de capital: entre 2 y 4 SMDL (Ley 1607 de 2012)
A partir de 1999 (Ley 488 de 1998):
ACPM: 6%
Gasolina Motor: Tarifa fijada por el Concejo Municipal o la Asamblea
. Distribuidores ~ Departamental dentro de los siguientes rangos:
::m“sr“;‘z:; f;‘:“fe Valor de referenciade  mayoristas de - Municipal y distrital: Entre 14% y 15%
venta al plblico que gasolina motor - Departamental: Entre 4% y 5%

Sobretasa a la gasolina  nacional o importata en la
motor y al ACPM Jjurisdiceion de cada
municipio, distrito y

certifique mensualmente extra y corriente y
¢l Ministerio de Minas del ACPM,
y Energia 3

- Distrito Capital: hasta del 20%

A partir del 1 de enero de 2003 (Ley 788 de 2002):

departamento

- icipal v distrital: 18,5%

- Departamental: 6,5%
- Distrito Capital: 25%
- Municipios fronterizos: entre el 2% y el 6%

Propiedad de los
vehiculos nuevos, usados
y los que se internen
temporalmente al territorio
nacional (con
excepeiones)

Valor comercial de los
vehiculos gravados,
establecido anualmente
por el Ministerio de
Transporte

Propietario o
poseedor de los
vehiculos gravados

Vehiculos automotores

A partir del 1 de enero de 1999 (Ley 488 de 1998):
Los valores de los rangos serén actualizados aualmente por el gobierno nacional.
- Hasta $20 millones: 1,5%
- Entre $20 millones y $45 millones: 2,5%
- Mis de $45 millones: 3,5%
- Motos de mis de 125 c.c: 1,5%

A partir del 1 de enero de 2012 (Decreto nacional 4909 de 2011):
- Hasta §37.914.000: 1,5%
- Entre $37.914.000 millones v $85.307.000 millones: 2,5%
- Mis de $85.307.000 millones: 3,5%

A partir del 1 de enero de 2020 (Decreato Nacional 2263 de 2019):
- Hasta $48.029.000 millones: 1,5%
- Entre $48.029.000 millones y $108.063.000 millones: 2,5%
- Mis de $108.063.000 millones: 3,5%
- Motos de mis de 125 c.c (todos los avaltios): 1,5%
- Vehiculos piblicos (todos los avaliios): 0,5%

Explotacién de oro,
plata y platino

(Solo aplicable a
municipios productores)

Oro, plata y platino: 4% (Ley 488 de 1998)

Nota: De acuerdo a lo previsto en la Ley 223 de 1995, que en ningun caso el impuesto pagado por los productos extranjeros sera inferior
al promedio del impuesto causado por la cerveza sifones, mezclas y refajos producidos en Colombia, la Direccion de Apoyo Fiscal (DAF)
del Ministrio de Hacienda y Crédito Publico (MHCP), certifica cada afio los promedios ponderados del impuesto al consumo aplicables,
2141 de 1996 establece que los promedios de precio de los productos
nacionales, calculados con base en el precio de venta al detal por el DANE, seran ser establecidos por la DAF semestralmente. Las
certificaciones de los precios promedio certificados por la DAF del MHCP, para los productos nacionales, se encuentran disponibles en

como minimo, a los productos extranjeros. Adicionalmente, el Decreto

https://www.minhacienda.gov.co/webcenter/portal/EntidadesdeOrdenTerritorial/pagescertificacionesdelimpuestoalconsumo-

mpoconsumo

Fuente: Elaboracion de los autores con base en la legislacion correspondiente.
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Grafico Al. Cambio porcentual de los ingresos tributarios de las entidades
territoriales. Variacion para el primer, segundo y tercer trimestre entre 2019 y 2020
por categorias de municipios y departamentos
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Fuente: Célculos de los autores con base en informacion del Consolidador de Hacienda e Informacion Publica (CHIP)
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Grafico A2. Cambio porcentual del gasto de funcionamiento total de las entidades
territoriales. Variacion para el primer, segundo y tercer trimestre entre 2019 y 2020
por categorias de municipios y departamentos
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Grafico A3. Cambio porcentual del gasto de inversion total de las entidades
territoriales. Variacion para el primer, segundo y tercer trimestre entre 2019 y 2020
por categorias de municipios y departamentos
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