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Resumen

Problematica: los municipios colombianos de segunda categoria enfren-
tan desafios estructurales en gestion fiscal, con trayectorias volatiles ante
choques externos. Tulud representa un caso critico de vulnerabilidad fiscal
sostenida en el periodo reciente. Objetivo: analizar la evolucién del indice
de Desempeno Fiscal (ior) de Tulua (2020-2024), compararlo con sus pa-
res de segunda categoria en el Valle del Cauca, y proponer estrategias de
fortalecimiento fiscal. Metodologia: enfoque mixto, descriptivo-analiticoy
deductivo, con datos de la plataforma cirriT del Departamento Nacional de
Planeacion (pnp) y andlisis comparativo longitudinal. Resultados: el ior de
Tulua describi6 una trayectoria en arco con mejora (2020-2022), seguida
de retroceso (2022-2024), por lo cual permanece en rango vulnerable. El
analisis comparativo revela heterogeneidad significativa en desemperio
fiscal entre municipios de igual categoria. Conclusion: la caida post-2022
se asocia alareduccion de la Formacion Bruta de Capital Fijoy ala baja eje-
cucion presupuestal; Tulud, aunque superior al promedio nacional durante
todo el quinquenio, fue superada por Palmira en 2024. Se proponen ocho
estrategias de fortalecimiento fiscal. Contribucion/originalidad: primer
analisis longitudinal quinquenal del ior de Tulud bajo la nueva metodologia
DNP cON comparativa regional.

Palabras clave: sostenibilidad fiscal subnacional; gestion financiera territo-
rial; finanzas publicas municipales; descentralizacion fiscal; gestion publica.
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Abstract

Problem Statement: Second-category Colombian municipalities face structural challenges in fiscal
management, displaying volatile trajectories in the face of external shocks. Tulua represents a critical
case of sustained fiscal vulnerability in the recent period. Objective: To analyze the evolution of the
Fiscal Performance Index (ipF) of Tulua (2020-2024), compare it with its second-category peers in
Valle del Cauca, and propose fiscal strengthening strategies. Methodology: A mixed-methods, descrip-
tive-analytical, and deductive approach, utilizing data from the National Planning Department's (bxp)
cierit platform and a longitudinal comparative analysis. Results: Tulud's IDF followed an arc-shaped
trajectory showing improvement (2020-2022) followed by a decline (2022-2024), thus remaining in
the vulnerable range. The comparative analysis reveals significant heterogeneity in fiscal performance
among municipalities of the same category. Conclusion: The post-2022 decline is associated with a
reduction in Gross Fixed Capital Formation and low budget execution; although Tulua remained above
the national average throughout the five-year period, it was surpassed by Palmira in 2024. Eight fiscal
strengthening strategies are proposed. Contribution/Originality: First five-year longitudinal analysis
of Tulud's ioF under the new pne methodology with a regional comparison.

Keywords: Fiscal Performance; Territorial Financial Management; Municipal Public Finances; Fiscal

Decentralization; Public Management.

Introduccion

La gestion fiscal municipal es un pilar del desa-
rrollo territorial en Colombia. Desde la promul-
gacion de la Constituciéon Politica de 1991, los
municipios asumieron mayores responsabilida-
des en la administracion de recursos publicos
(Barrios, 2021),lo que exige mecanismos eficaces
de seguimientoy evaluacion de sus finanzas. En
este marco, el indice de Desempeno Fiscal (ipF),
actualizado metodolégicamente por el Departa-
mento Nacional de Planeacién (bnp) a partir de
2020, se consolida como la herramienta oficial
para monitorear la salud financiera de los entes
territoriales colombianos (onp, 2022).

La sostenibilidad fiscal territorial debe entenderse
no como ausencia de déficit, sino como capacidad
de mantener servicios publicos en el tiempo sin
comprometer generaciones futuras, segun el marco
de Chalky Hemming (2000). Bajo esta optica, Tulua
en 2024 puede tener un equilibrio presupuestal
(balance primario alto), pero si dedica menos del
12 % del gasto a formacion bruta de capital fijo,
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pierde capacidad productiva instalada, limitando
asisusingresos tributarios futuros. Es una sosteni-
bilidad de corto plazo que genera insostenibilidad
de mediano plazo. Esta paradoja explica por qué
estabilidad fiscal y desarrollo territorial no siempre
convergen en municipios vulnerables.

Investigaciones previas han demostrado la rela-
cion positiva entre el desempeno fiscal municipal
y el crecimiento econdémico territorial (Carvajal y
Lopez, 2020); sin embargo, los estudios longitu-
dinales sobre municipios de segunda categoria
en el Valle del Cauca son escasos y generalmente
acotados a uno o dos anos, sin perspectiva quin-
guenal ni analisis de las causas de reversion
fiscal. Estudios recientes sobre Cali (Torres y
Rengifo, 2023) y sobre las finanzas territoriales
colombianas en el periodo 2012-2023 (bnp, 202.3;
Ricciulli-Marin etal., 2022) confirman la heteroge-
neidad delas trayectorias fiscales subnacionales
y la necesidad de monitoreo continuo.

El criterio de segunda categoria, conforme al
articulo 6 de la Ley 617 de 2000, clasifica a los
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distritos y municipios colombianos seguin pobla-
cidon e ingresos corrientes de libre destinacion.
Dicho criterio corresponde a entes territoriales
con entre 50.001 y 100.000 habitantes y con
ingresos corrientes de libre destinacion anuales
superiores a 50.000 y hasta 100.000 salarios
minimos legales mensuales. El municipio de
Tulu4, clasificado como segunda categoria se-
gun la Contaduria General de la Nacion (2022),
exhibio en el periodo 2020-2024 una trayectoria
fiscal atipica: alcanzo6 su mejor resultado histo-
rico en 2022 (68,02 puntos), pero retrocedié en
los dos anos siguientes hasta estabilizarse en
60,79 puntos en 2024, manteniéndose durante
todo el quinquenio en el rango de vulnerabili-
dad (60-70 puntos). Esta dindmica de avance y
retroceso, no reportada en la literatura previa
sobre el municipio, constituye el objeto central
del presente estudio.

El articulo tiene tres objetivos: (1) analizarla evo-
luciéon quinquenal del ior de Tulud (2020-2024)
bajo la nueva metodologia pnp; (2) comparar su
trayectoria con la de Palmira y Guadalajara de
Buga, los otros municipios vallecaucanos de
segunda categoria; y (3) proponer estrategias de
fortalecimiento fiscal sustentadas en evidencia
empirica. La contribucién del articulo radica en
ofrecer la primera serie longitudinal completa
bajo la nueva metodologia para este grupo de
municipios, con analisis de los factores que
explican tanto la mejora de 2020-2022 como el
retroceso de 2023-2024.

El contexto macroecondémico del quinquenio
2020-2024 estuvo marcado por perturbaciones
diversas que impactaron de forma desigual las
finanzas de los entes territoriales colombianos.
La pandemia de covip-19 (2020-2021) contrajo
los ingresos tributarios municipales y obligd a
reasignaciones presupuestales de emergencia,
mientras que la recuperacion de 2022 impulso
el repunte en inversién y recaudo. Luego, la
transicion gubernamental de 2023, tanto a nivel
nacional como local, genero incertidumbre en la

Administracion & Desarrollo
Escuela Superior de Administracién Publica (ESAP)

ejecucion de compromisos de gasto ya progra-
mados (Barrios, 2021).

Comprender la trayectoria fiscal de Tulud en este
entorno volatil requiere un marco analitico que
integre los factores internos de gestion con las
condiciones estructurales de la descentralizacion
fiscal colombiana. Esta perspectiva concuerda
con estudios sobre el tema, que muestran cémo
los choques macroeconomicos afectan de manera
desigual la sostenibilidad fiscal territorial, segun
las capacidades institucionales y la estructura
de ingresos (Iregui et al., 2001; Pérez-Valbuena
etal., 2024).

Se adoptd un periodo quinquenal como unidad
de analisis, debido a que cinco anos permiten dis-
tinguir tendencias estructurales de fluctuaciones
coyunturales, identificar puntos de inflexion y
evaluar si los avances reflejan mejoras sosteni-
bles o recuperaciones temporales por factores
exodgenos. En estalinea, investigaciones recientes
subrayan que el analisis del desempeno fiscal
debe ir mas alla de resultados coyunturales e
incorporar la sostenibilidad fiscal subnacional:
los gobiernos territoriales debe tenerla capacidad
para mantener equilibrios financieros a mediano
ylargo plazo, sin comprometer su autonomia ni
inversion (Barrientos Marin et al., 2020).

Aunque el ior es un indicador disenado para
el contexto institucional, fiscal y normativo
colombiano, el caso de Tulua ofrece aprendi-
zajes transferibles a otros sistemas de finanzas
publicas municipales de América Latina. El
fendmeno central que documenta este estudio,
lareversibilidad de las mejoras fiscales cuando
no se consolidan institucionalmente y su sen-
sibilidad al ciclo politico-administrativo no es
exclusivo de Colombia; la literatura reciente
sobre municipios brasilenos, ecuatorianos y
mexicanos identificalos mismos determinantes
estructurales (base tributaria propia, dependen-
cia de transferencias, capital humano adminis-
trativoy exposicion a ciclos macroecondémicos)
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como factores decisivos del desempeno fiscal
subnacional. En consecuencia, si bien los com-
ponentes y umbrales especificos del iprF no son
directamente extrapolables a municipios de
otros paises, lalégica analitica aqui empleada,
el seguimiento longitudinal de un indicador
oficial estandarizado y su contraste con pares
de la misma categoria constituyen un enfoque
metodologico replicable en cualquier sistema
que disponga de indicadores fiscales munici-
pales comparables, y los hallazgos sobre las
causas de la reversion fiscal aportan evidencia
util para el diseno de politicas de fortalecimiento
institucional en contextos de descentralizacién
fiscal analogos.

Contexto teodrico

Descentralizacion fiscal y gestion piblica territorial
en Colombia

Ladescentralizacion fiscal en Colombia, profun-
dizada con la Constitucion de 1991, otorgd a los
municipios autonomia administrativa y fiscal
(Barrios, 2021). Este proceso se fundamenta
en el teorema de Oates sobre la asignacion efi-
ciente de bienes publicos (Iregui ef al., 2001) y
generé también desequilibrios que condujeron
a las reformas de responsabilidad fiscal de fi-
nales de los noventa: leyes 358 de 1997, 617 de
2000y 819 de 2003. Ricciulli-Marin et al. (2022)
documentan que la trayectoria de las finanzas
territoriales en Colombia ha estado marcada
por tensiones permanentes entre la autonomia
local y la sostenibilidad fiscal, con periodos de
expansion seguidos de ajustes normativos. En
este contexto, la sostenibilidad fiscal subnacio-
nal emerge como un criterio fundamental para
evaluar la viabilidad de la descentralizacidn,
en tanto permite analizar no solo la autonomia
financiera, sino también la capacidad de los
municipios para sostener sus niveles de gasto e
inversion sin incurrir en desequilibrios estruc-
turales (Barrientos Marin et al., 2020).
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La descentralizacion sin transferencias equiva-
lentes generalo que la literatura de federalismo
fiscal denomina desequilibrios fiscales verticales:
los municipios asumen responsabilidades sin
ingresos suficientes, lo que crea dependencia
permanente del nivel central. En el caso colom-
biano, la tension entre autonomia declarada y
capacidad real de ingresos propios reproduce
este patron estructural, donde municipios como
Tulua destinan el 74 % de su presupuesto a trans-
ferencias antes que a inversion, lo cual perpetta
el subdesarrollo fiscal. Este desequilibrio no es un
problema de gestion local, sino de arquitectura
institucional nacional.

Desde la perspectiva de la Nueva Gestién Publica
(nGp), la evaluacion del desempeno gubernamen-
tal mediante indicadores cuantitativos constituye
un pilar para la rendicion de cuentas y la toma
de decisiones basada en evidencia (Bonnefoy,
2003). Sin embargo, la evaluacion del desem-
peno mediante indicadores agregados como
el ioF presenta una limitacion conceptual que
reconocen Radin (2006) y Bevan y Hood (2006):
la métrica puede incentivar comportamientos
gue mejoran el indicador sin mejorar el resul-
tado sustantivo. Un municipio puede reducir el
gasto de funcionamiento (mejorando la holgura
fiscal) mientras deteriora la calidad de servicios
o acelerarla ejecucion presupuestal sin evalua-
cién de impacto real. Este riesgo de gaming del
indicador es particularmente relevante cuando
se interpreta el pico del ior de Tulua en 2022
como mejora sostenible, cuando pudo reflejar
Unicamente optimizacion de variables técnicas
sin transformacion institucional profunda. La
gestion publicalocal se concibe como un proceso
orientado a resultados, en el cual la eficiencia
en el gasto, la generacion de ingresos propios y
la sostenibilidad de la deuda son dimensiones
centrales (Leon, 2007). Pérez-Valbuena et al.
(2024) senalan que las reglas fiscales subna-
cionales en Colombia, aunque han contenido
los desequilibrios mas graves, no han resuelto
la dependencia estructural de transferencias,
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aspecto especialmente relevante para municipios
de segunda categoria como Tulua.

El indice de Desempefio Fiscal: metodologia vigente
y antecedentes empiricos

Elmrintegra ocho indicadores en dos dimensio-
nes: (1) los resultados fiscales (peso: 80 %), que
incluyen la dependencia de transferencias, la
relevancia de la rBk, el endeudamiento de largo
plazo, el ahorro corriente y el balance fiscal; y
(2) la gestion financiera territorial (peso: 20 %),
que comprende la capacidad de programaciony
ejecucion de ingresos, la capacidad de ejecuciéon
del gasto de inversion y el nivel de holgura fiscal
respectoalaley 617 de 2000. A partir de 2022,
elindice incorpora bonos por esfuerzo propioyla
actualizacion catastral (pnp, 2022). Los rangos de
clasificacién son: deterioro (menos de 40), riesgo
(40 a 60), vulnerable (60 a 70), solvente (70 a 80)
y sostenible (mas de 80). En este sentido, el ioF
no solo constituye un indicador de desempeno
fiscal, sino también una aproximacién operativa
ala sostenibilidad fiscal territorial, en la medida
en queintegra dimensiones de ingresos, gasto e
inversién que determinan la estabilidad finan-
ciera delos municipios en el tiempo (Barrientos
Marin et al., 2020).

Cabe justificar por qué este estudio utiliza el
ioF (un indicador oficial ya construido) en lugar
de disenar un indice multidimensional propio,
alternativa que también aparece en la literatura
reciente sobre sostenibilidad financiera munici-
pal (Madrigal Delgado et al., 2025). La ventaja del
ioF radica en su caracter oficial, estandarizado
y comparable entre municipios y a lo largo del
tiempo, lo cual permite el analisis longitudinal
y comparativo que constituye el objetivo de este
articulo. Un indice propio ofreceria mayor flexi-
bilidad conceptual, pero al costo de perder com-
parabilidad directa con la serie histérica oficial y
con los demas municipios colombianos evaluados
por el pnp. Esta decisién metodologica implica,
no obstante, que los hallazgos aqui presentados
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heredan también los limites de diseno del oF,
incluida la ponderacion 80/20 entre resultados
fiscales y gestion financiera, cuya justificacion
técnica corresponde al pnp y excede el alcance
de este estudio.

Carvajal y Lopez (2020) demostraron, mediante
modelos de econometria espacial, la existencia
de autocorrelacion espacial entre municipios
y una relacion positiva entre el ior y el Valor
Agregado Municipal Per Cépita (vamp). Torres y
Rengifo (2023), en su analisis del ior de Cali para
2020-2021, confirmaron que los componentes
de mayor incidencia en la variacion del indice
son la rBk y la capacidad de ejecucién de ingre-
sos, hallazgo consistente con los resultados del
presente estudio. Barrios (2021) documento
como la pandemia de covin-19 afecto negati-
vamente las finanzas subnacionales al reducir
los ingresos tributarios y contraer la ejecuciéon
presupuestal. El promedio nacional del ior, que
se ubicé en torno a 55,78 puntos en 2020-2022,
subid a 57,57 en 2023, pero volvié a descender
a 55,86 en 2024 (pnp, 2024), lo que evidencia la
fragilidad estructural de las finanzas municipales
colombianas.

La literatura latinoamericana reciente que em-
pleaindicadores para analizar el desempenoyla
capacidad fiscal municipal permite situar el pre-
sente estudio en un debate regional mas amplioy
matizar el alcance de sus hallazgos. En Brasil, da
Costa et al. (2025), a partir de modelos de datos
de panel para los 5.570 municipios brasilenos
(2005-2020), muestran que la capacidad fiscal
local se explica por el piB per capita, la estructu-
ra sectorial de la economia, el capital humano
administrativo y, de manera destacada, por la
dependencia de la trayectoria (path dependence)
del recaudo propio, hallazgo convergente con el
patréon de inercia fiscal observado en Tulua. Para
el caso colombiano, Rodriguez Samaca (2025)
argumenta que, ademas de las instituciones
formales, las normas informales derivadas de
la negociacion presupuestal y las asimetrias
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socioecondmicas sostienen las disparidades
regionales en el desempeno fiscal, lo que ofrece
una clave interpretativa parala heterogeneidad
observada entre Tulua, Palmira y Guadalajara de
Buga. Estos antecedentes confirman que el uso de
indicadores oficiales previamente construidos,
como el ioF, constituye una alternativa metodo-
légica pertinente y comparable en laregion, ala
vez que subrayan que sus resultados deben leerse
alaluz de las capacidades institucionales y del
contexto socioecondmico de cada ente territorial.

En sintesis, el marco tedrico del presente estudio
se sustenta en tres pilares complementarios:
la teoria de la descentralizacién fiscal (con el
teorema de Oates como referente normativo), el
enfoque de la Nueva Gestion Publica orientada a
resultados y el corpus empirico acumulado so-
bre el ior colombiano. Esta articulacion permite
interpretar los datos cuantitativos del periodo
2020-2024 no como simples fluctuaciones de
unindicador, sino como expresion de tensiones
estructurales entre autonomia local, capacidad
institucional y condiciones macroeconomicas.
El analisis que sigue aplica esta perspectiva inte-
gradora para explicar tanto el pico de desempeno
de 2022 como el retroceso posterior de Tuluay
sus pares vallecaucanos de segunda categoria.

Cabe destacar que la rBx, como indicador de la
orientacion productiva del gasto municipal, ad-
quiere especial relevancia en la nueva metodolo-
gia del or (pnp, 2022). Sureduccion sistematica a
partirde 2022 en varios municipios colombianos
refleja una paradoja de la descentralizaciéon
fiscal: los entes territoriales con mayor dispo-
nibilidad de transferencias tienden a priorizar
el gasto corriente en detrimento de la inversién
en infraestructuray capital fisico, perpetuando
asisudependencia del nivel central ylimitando
su capacidad de generar ingresos propios a me-
diano plazo. Este fendmeno, documentado por
Pérez-Valbuena et al. (2024) como uno de los
retos no resueltos de las reglas fiscales subna-
cionales, constituye el principal nudo explicativo
del retroceso de Tulua en 2023-2024.
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Metodologia

La investigacién adopto un enfoque mixto
(cuantitativo-cualitativo), tipo descriptivo-ana-
litico y método deductivo, conforme a los linea-
mientos de Hernandez-Sampierietal. (2014). El
componente cuantitativo permitié analizar los
ocho indicadores del ior de Tulud para el perio-
do 2020-2024 mediante estadistica descriptiva
y analisis de variacién porcentual interanual y
acumulada. El componente cualitativo sustenté el
analisis documental paralaidentificacién de fac-
tores explicativosy estrategias de fortalecimiento.

Es preciso acotar el alcance real de este com-
ponente: no constituyo una fase cualitativa au-
tbnoma con muestreo tedrico o saturacion de
categorias, sino un analisis documental sistema-
tizado, con los siguientes criterios operativos: (i)
seleccion de fuentes oficiales del onp, la Contadu-
ria General de la Nacion y literatura académica
indexada sobre desempeno fiscal municipal
colombiano; (ii) categorizacién tematica de los
factores explicativos mencionados en dichas
fuentes (FBK, ejecucién presupuestal, recaudo
propio, ciclo politico-administrativo); y (iii) con-
traste de esos factores con los patrones numeé-
ricos observados en la serie ior 2020-2024. En
sentido estricto, el estudio es predominantemente
cuantitativo-descriptivo, con este componente
documental como apoyo interpretativo, mas que
un diseno mixto convergente o secuencial en el
sentido metodologico formal del término.

Launidad de analisis principal fue el municipio de
Tulua (Valle del Cauca, segunda categoria). Para
el analisis comparativo se incluyeron Palmira
y Guadalajara de Buga, los demds municipios
vallecaucanos de segunda categoria, con base en
la categorizacion de la Contaduria General de la
Nacion (Resolucién No. 314 de 2022).

Las fuentes de informacion fueron exclusiva-
mente secundarias y oficiales: (i) plataforma
cirriT del pne, Visor ior 2020-2024; (ii) Boletin
de Resultados ior 2021 del pnp; (iii) Manual para

Vol. 56 Nim. 2, julio-diciembre 2026


https://revistas.esap.edu.co/index.php/admindesarro/

Desempefio fiscal y fortalecimiento institucional del municipio de Tulua: un analisis comparativo en el contexto regional (2020-2024)
administracionydesarrollo.esap.edu.co

el calculo del oF territorial del one (2022); (iv)
Presentacion de Resultados ior 2024 (pbne, 2024);
(v) Publicacion ioF municipal 2023 (pne, 2023); y
(vi) Resolucion No. 314 de 2022 de la Contaduria
General dela Nacion. Los datos se sistematizaron
en Microsoft Excel para el calculo de variaciones
y la elaboracion de las tablas y figura.

El procedimiento se desarroll6 en cuatro fases:
(1) recopilacion y sistematizacion de la serie br
2020-2024 para los tres municipios; (2) analisis
descriptivo de la trayectoria de Tulua por indi-
cador; (3) analisis comparativo longitudinal con
benchmarking frente al promedio nacional;y (4)
analisis documental para la identificacion de
factores explicativos y formulacién de estrategias
de fortalecimiento.

La validez interna del estudio se garantizd me-
diante la triangulacion de fuentes oficiales: los
datos del Visor ior del cirriT se contrastaron con
los boletines de resultados anuales del pnpy con
la normativa vigente (Contaduria General de la
Nacion, 2022; onp, 2022). La metodologia agre-
gada del ior enfrenta una limitacion inherente
en contextos de alta volatilidad institucional:
Radin (2006) advierte que los indicadores de
rendimiento son particularmente sensibles a
cambios administrativos no capturados en mé-
tricas cuantitativas. La transicion de gobiernos
locales (Tulud 2022-2023) implica modificacién
de prioridades de gasto, cambios en equipos téc-
nicosy retrasos en compromisos presupuestales
heredados, fendmenos que el iorF integra en su
componente de ejecucion, pero sin desagregar
la causa. Por tanto, la caida de 6,57 puntos en
2023 puedereflejar tanto ineficiencia real como
fricciones administrativas inherentes a gobiernos
locales débilmente institucionalizados.

Ahora, es importante explicitar una limitacion
adicional de comparabilidad: a partir de 2022,
el IDF incorpordé bonos por esfuerzo propioy ac-
tualizacién catastral (onp, 2022), de modo que los
puntajes de 2020-2021 ylosde 2022-2024 no son
estrictamente homogéneos en su composicion
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técnica. Esto significa que una parte del salto
observado en Tulud entre 2021y 2022 (de 60,36
a 68,02 puntos) pudo derivarse, al menos par-
cialmente, de la obtencion de estos bonos y no
exclusivamente de una mejora sostenida en los
indicadores estructurales del indice; en conse-
cuencia, las comparaciones interanuales de la
serie 2020-2024 deben interpretarse con esta
salvedad metodologica, yla magnitud exacta del
efecto de los bonos sobre el pico de 2022 queda
como pregunta abierta para investigaciones que
accedan alos microdatos desagregados del cirrir.

Lavalidez externa es aplicable a municipios colom-
bianos de segunda categoria con perfiles fiscales si-
milares, aunque la generalizacion de los hallazgos
debe ponderarse considerando las especificidades
socioeconomicas y politico-administrativas de
cada ente territorial. Como limitacién metodo-
l6gica, la disponibilidad publica de los datos del
CIFFIT esta restringida a los valores agregados del
IDF ¥ Sus ocho componentes, sin acceso a las va-
riables constitutivas de cada indicador en el nivel
de desagregacion municipal, lo cual condicionala
profundidad del andlisis explicativo posible con
fuentes secundarias (Hernandez-Sampieri ef al.,
2014). No obstante, esta restriccion es inherente
al diseno de la investigacion y no compromete
la solidez de los hallazgos, dado que el objetivo
del estudio es describir y comparar trayectorias
del ior, no modelar sus determinantes causales
a nivel de subcomponentes. El enfoque descrip-
tivo-analitico adoptado es coherente con el nivel
de agregacion de los datos disponibles y con los
objetivos declarados del estudio, y constituye una
practica habitual en la literatura sobre finanzas
territoriales colombianas (Carvajal y Lopez, 2020;
Torres y Rengifo, 2023).

Resultados

Trayectoria del IDF de Tulua 2020-2024

El ior de Tulua describid durante el quinque-
nio una trayectoria en forma de arco: ascenso
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sostenido desde 59,48 puntos en 2020 hasta el
maximo histérico de 68,02 en 2022 (variacidén
de 14,4 %), seguido de un retroceso a 61,45 en
2023 y una estabilizacién en 61,00 en 2024.
Durante los cinco anos el municipio permane-
cio en el rango de vulnerabilidad (60-70), con
excepcion de 2020, cuando rozo el umbral de
riesgo (pnp, 2024).

La fase de mejora 2020-2022 estuvo impulsada
principalmente por: (1) reduccion de la de-
pendencia de transferencias, reflejo de mayor
capacidad de generacion de ingresos propios;
(2) incremento de la relevancia de la rBx, lo cual
indica mayor orientacion del gasto hacia inver-
sion productiva; (3) alta capacidad de ejecucién
de ingresos, con tasas superiores al 90 %; y (4)
mantenimiento de los limites de gasto dentro
de los parametros de la Ley 617 de 2000. Estos
factores coinciden con los identificados por
Trochez (2019) y Estrada y Gonzalez (2017)
como determinantes del desempeno fiscal en
el Valle del Cauca. Estos resultados pueden in-
terpretarse como una mejora transitoria en la
sostenibilidad fiscal subnacional, en la medida
en que los avances en generacion de ingresos y
ejecucion de inversion nolograron consolidarse
en el tiempo, tal como advierte la literatura sobre
finanzas territoriales en Colombia (Barrientos
Marin et al., 2020).

Elretroceso 2022-2023 (6,57 puntos, equivalente
al 9,7 %) se asocia a dos factores identificados
por el pne (2024) como tendencias nacionales:
lareduccién de la rBk como porcentaje del gasto
total y el aumento del balance primario por baja
ejecucion de compromisos de inversiéon. Cabe
precisar, desde esta primera mencion, que un
balance primario alto no equivale a sostenibili-
dad fiscal genuina: en el contexto de ejecucion
presupuestal territorial colombiana, un balance
primario elevado suele reflejar recursos progra-
mados y no gastados, es decir, subejecucion de
inversién, mas que un excedente genuino de
gestion fiscal, porlo que debe leerse como senal
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de alertay no como fortaleza. Montilla-Galvis et
al. (2022) senalan que el desfase entre progra-
macion y ejecucion presupuestal es uno de los
problemas recurrentes de las finanzas publicas
territoriales colombianas, especialmente en los
anos de transicion de gobierno. Conviene subra-
yar que este patron no es una coyuntura exclusiva
de Tulua. El ciclo politico-administrativo, con el
cambio de administracién municipal y la repro-
gramacion de compromisos de gasto que ello
implica, es un factor estructural recurrente en
la caida dela ejecucion de la inversion territorial
en Colombia, que afecta de forma similar a otros
municipios en anos de transicion de gobierno. La
estabilizacion en 60,79 puntos en 2024 sugiere
gue el municipio mantiene su base fiscal, pero
aun no hareactivadolos factores que condujeron
al pico de 2022.

Un analisis desagregado por componente permite
identificar con mayor precision los factores de este
patron. Elindicador de dependencia de transfe-
rencias paso de “alta” en 2020 a “media-baja” en
2022, lo cual senala una capacidad creciente de
generacion de ingresos propios, posiblemente
asociada alasreformas de recaudo implementa-
das en ese periodo. Sin embargo, este avance no
se sostuvo: en 2023 y 2024 el indicador regresé
a “media”, lo que evidencia que las mejoras en
el recaudo propio son sensibles a cambios en
la gestion tributaria municipal y a la dinamica
del ciclo econdémico local. Esta lectura no debe
interpretarse como evidencia de que las trans-
ferencias intergubernamentales operan como
sustitutas del recaudo propio: literatura reciente
para contextos municipales latinoamericanos
comparables encuentra, por el contrario, una
relacion de complementariedad entre ambas
fuentes de ingreso y el crecimiento econémico
municipal (Rodriguez Hernandez, 2026), por lo
que el retroceso del indicador de dependencia
en Tulud en 2023-2024 se interpreta aqui como
senal de fragilidad en la gestion tributaria local,
y no como prueba de que una mayor autonomia
financiera sea, por si sola, la solucién al desempernio
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fiscal. Esta interpretacion es consistente con la
evidencia colombiana reciente de Castaneda-Ro-
driguez y Leon-Silva (2026), quienes, mediante
un andlisis de datos de panel para cercade 1.100
municipios, encuentran quelas transferencias del
Sistema General de Participacionesy del Sistema
General de Regalias no estan asociadas negativa-
mente con el esfuerzo tributariolocal, sino que la
relacion tiende a ser positiva, lo que sugiere que
dichas transferencias complementan el recaudo
propio en lugar de sustituirlo. Complementaria-
mente, el ahorro corriente se mantuvo positivo
durante todo el quinquenio, lo cual indica disci-
plina en el control del gasto de funcionamiento
y cumplimiento consistente de los limites de la
Ley 617 de 2000. Este componente representa,

por tanto, la mayor fortaleza estructural del perfil
fiscal de Tulud y constituye la base sobre la cual
deben construirse las estrategias de mejora de
losindicadores mas volatiles. En cuanto al endeu-
damiento de largo plazo, el municipio mantuvo
un comportamiento controlado durante todo el
quinquenio, lo que indica una gestién prudente
del pasivo y un margen de maniobra financiero
que podria aprovecharse para financiar proyectos
de inversion en FBk sin comprometer la sosteni-
bilidad fiscal. Este hallazgo es consistente con
los patrones descritos por Trochez (2019) para
municipios vallecaucanos con gestion fiscal res-
ponsable, y sugiere que el problema de Tulua no
es de sobreendeudamiento, sino de subejecucion
de la inversion comprometida.

Tabla 1. Sintesis de resultados del ipr del municipio de Tuluad, 2020-2024.

Componente
. p_ 2020 2021 2022 2023 2024
/ indicador

Dependencia de
transferencias Alta Media Media-baja Media Media

(pTN)

:Ielevanma de Baja Media Media-alta Baja Baja

a FBK

GG Controlado Controlado Controlado Controlado Controlado
de largo plazo
Ahorro corriente | Positivo Reducido Positivo Positivo Positivo
Balance fiscal Déficit leve Equilibrio Superavit Superavit gﬁéance prim.
Ejecucion de

. Buena Alta Alta Buena Buena
ingresos

Ejecucion

del gasto de Buena Afect. COVID Recuperada Regular Regular (baja)
inversion

Nivel de holgura

(Ley 617/2000) | OK OK OK OK OK

ior Total 59,48 60,34 68,02 61,45 61,00
Categoria pnp Vulnerable* Vulnerable Vulnerable Vulnerable Vulnerable

Fuente: elaboracion propia con base en pne-cirriT (2020-2024). Nota metodoldgica. Las categorias de la tabla 1 se asignan con-
forme a los rangos establecidos por el Manual para el calculo del ior territorial (one, 2022): Dependencia de transferencias (Alta:
>85 %; Media: 75-85 %; Media-baja: 65-75 %); Relevancia de la rek (Alta: >18 % del gasto; Media: 12-18 %; Baja: <12 %); Endeu-
damiento (Controlado: <60 % de ingresos corrientes); Ahorro corriente (Positivo: >0; Reducido: negativo cercano a 0); Ejecucion
de ingresos (Alta: >95 %; Buena: 85-95 %); Ejecucion de gasto inversion (Recuperada/Regular: >80 %; Baja: <70 %). Estas escalas
son extraidas del cirriT y aplicadas consistentemente a lo largo del quinquenio. (*) En 2020 el puntaje de 59,48 sitia a Tulua en el
limite inferior del rango vulnerable. rek: Formacion Bruta de Capital Fijo. OK: cumplimiento de limites de la Ley 617 de 2000.
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Analisis comparativo longitudinal: Tulua, Palmiray
Guadalajara de Buga

Lafigura 1 presentala evolucién comparativa
del Indice de Desempeno Fiscal (ipF). Los tres
municipios de segunda categoria del Valle del

== Tulud = Palmira

76

Guadalajara de Buga

Cauca exhibieron trayectorias fiscales marca-
damente diferenciadas durante el quinquenio
2020-2024, 1o que refleja la heterogeneidad
en la gestion financiera territorial incluso
entre entidades de una misma categoria (Flo-
rez, 2021).

- - Prom. nacional

solvente > 70

deterioro < 40

Figura 1. Evolucion del ior de Tulud y municipios de referencia del Valle del Cauca, 2020-2024.

Fuente: elaboracion propia con base en pne-cirriT (2020-2024).

Nota. Las lineas horizontales representan los rangos de clasificacion del ior: riesgo (< 60 puntos), vulnerable (60-70 puntos), solvente (70-
80 puntos) y sostenible (> 80 puntos.

Tulua registré el mejor desempeno relativo du-
rante gran parte del quinquenio. Su ibrF aumento
de 59,48 puntos en 2020 a un maximo de 68,02
puntos en 2022, ubicandose cerca del umbral
de solvencia fiscal establecido por el pnp (70
puntos). Sin embargo, posteriormente presento
una tendencia descendente, alcanzando 61,45
puntosen 2023y 60,79 puntos en 2024. A pesar
de esta reduccion, el municipio cerro el periodo
con una ganancia acumulada de 1,31 puntos,
respecto a 2020.

Palmira presento la trayectoria mas volatil y,
en terminos acumulados, la mas favorable del
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grupo. Partié en 2020 del punto mas bajo del
conjunto (44,89 puntos, rango de riesgo), lo
gue evidencia debilidades estructurales en la
generacion de ingresos propios. Después, ex-
perimenté una recuperacion notable en 2021
(12,41 puntos) y un retroceso pronunciado en
2023 (52,58 pts., rango de riesgo), para luego
registrar el mayor salto del quinquenio en 2024
(11,29 puntos), alcanzando 63,87 puntos. La
ganancia acumulada de Palmira (18,97 puntos
entre 2020 y 2024) es la mas alta del grupo,
aunque con la mayor volatilidad interanual, lo
gue sugiere avances en gestion financiera sin
consolidacién estructural.

Vol. 56 Nim. 2, julio-diciembre 2026


https://revistas.esap.edu.co/index.php/admindesarro/

Desempefio fiscal y fortalecimiento institucional del municipio de Tulua: un analisis comparativo en el contexto regional (2020-2024)
administracionydesarrollo.esap.edu.co

Guadalajara de Buga mostro la trayectoria mas
erratica y el peor resultado del quinquenio en
perspectiva acumulada (0,90 puntos de pérdida
entre 2020 y 2024). Partié en rango de riesgo
(54,16 en 2020), continuo en riesgo en 2021
(51,65), recupero posicién gradualmente en
2022-2023 yretrocedio nuevamente ariesgo en
2024 (53,26 pts.). La incapacidad de Buga para
consolidarse en el rango vulnerable senala de-
bilidades persistentes relacionadas con la baja
generacion de ingresos propios y limitaciones
enla ejecucion del gasto de inversion, hallazgos
coherentes con los estudios previos de Estrada
y Gonzalez (2017) y con lo descrito por Duarte
et al. (2022) para otros municipios vulnerables
colombianos.

Los tres municipios se ubican por encima del
promedio nacional en 2024 (55,86 pts.), lo que
indica que el Valle del Cauca mantiene un des-
empeno fiscal superior a la media del pais. Sin
embargo, ninguno halogrado superar el umbral
de 70 puntos que marca el ingreso al rango sol-
vente, objetivo que deberia orientar los planes
de desarrollo territorial de los tres municipios
para el periodo 2024-2027.

El benchmarking frente alas métricas de referencia
refuerza estas conclusiones comparativas. En
2024, el promedio nacional del ior se situé en
55,86 puntos, cifra que coloca al conjunto del
sistema municipal colombiano en el rango de
riesgo. Si bien el municipio bajo estudio supera
este umbral, lo que indica que el Valle del Cauca
mantiene un perfil fiscal relativamente favora-
ble respecto al agregado del pais, el analisis se
vuelve mas preciso al contrastarlo con el prome-
dio especifico de su propio bloque regional de
comparacion. Paralavigencia 2024, el promedio
consolidado de los municipios vallecaucanos
adoptados como pares de control en este estudio
(Palmiray Guadalajara de Buga) se situ6 en 58,56
puntos. Aunque Tulua (61,00 pts.) logra ubicarse
por encima tanto del promedio nacional como de
la media de subloque regional, la brecha frente a
este ultimo es de apenas 2,23 puntos. Esta exigua
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distancia confirma la fragilidad de la ventaja
relativa del municipio y subraya la urgencia de
implementar las estrategias de fortalecimiento
propuestas antes de que el retroceso post-2022
se profundice y Tulua descienda del rango vulne-
rable al de riesgo, un fenomeno de degradacion
fiscal que ya afecté a Buga en la misma vigencia
al retroceder a los 53,26 puntos (pnp, 2024).

Estrategias para el fortalecimiento del desempeno
fiscal de Tulua

Con base en el diagndéstico empirico quinquenal y
el andlisis documental (Estrada y Gonzalez, 2017,
Trochez, 2019; Carvajal y Lopez, 2020; Torres
y Rengifo, 2023; Flérez, 2021; Pérez-Valbuena
et al., 2024), se identificaron ocho estrategias
articuladas pararevertir el retroceso post-2022
y alcanzar el rango solvente. La estrategia prio-
ritaria frente al deterioro del ior es la reacti-
vacion de la inversion en Formacion Bruta de
Capital Fijo, dado que la reduccion de la rBk es
el principal factor explicativo de su retroceso
después de 2022. Esto exige aumentar la asig-
nacion presupuestal y la ejecucion efectiva de
proyectos con alto impacto en infraestructura
productiva, a través de un plan de inversiones a
mediano plazo con metas anuales explicitas de
gjecucion (Trochez, 2019). Estareactivacién no es
solamente una variable técnica de presupuesto:
Hulten (1996) documenta que los municipios
gue mantienen inversion en infraestructura
productiva durante ciclos de crisis terminan
construyendo instituciones mas robustas, porque
ese esfuerzo exige capacidad de planificacion
plurianual, monitoreo técnico y evaluacion de
impacto, competencias que luego se trasladan
a otras areas de gestion. Un plan de este tipo en
Tulud funcionaria, entonces, simultaneamente
como instrumento fiscal y como mecanismo de
fortalecimiento institucional.

De la mano de esa reactivacion resulta indis-
pensable mejorar la ejecucion presupuestal y
la planificacion financiera, pues el incremento
del balance primario observado en 2023-2024
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revela que el municipio programa recursos que
después no logra ejecutar dentro de la vigencia.
Un sistema de programacion financiera mensual
conindicadores de alerta temprana, acompanado
del fortalecimiento de las capacidades técnicas
de la Secretaria de Hacienda, permitiria reducir
este desfase, que en realidad es un sintoma ca-
racteristico de atraso administrativo estructural
en municipios de segunda categoria: carencia de
personal técnico calificado en tesoreria, sistemas
de informacién fragmentados y marcos norma-
tivos rigidos que impiden reasignaciones presu-
puestales agiles. El onp (2024) recomienda para
elloelusodel Marco Fiscal de Mediano Plazo, una
herramienta necesaria pero insuficiente sino se
acompana simultaneamente de fortalecimiento
de talento humano, renovacion tecnologica de
los sistemas y delegacion administrativa que
agilice las decisiones de ejecucion. No en vano
Montilla-Galvis et al. (2022) identifican la brecha
entre programaciony ejecucion como uno de los
principales retos de la administracion publica
territorial colombiana.

En paralelo a la disciplina en la ejecucion,
es necesario optimizar el recaudo tributario
mediante programas de incentivos por pronto
pago, campanas de cultura tributaria y plata-
formas de pago digital que incrementen la tasa
de recaudo del impuesto predial e industria y
comercio (Estrada y Gonzalez, 2017; Sanchez
Becerra, 2024). El fortalecimiento del recaudo
propio es el mecanismo mas directo para reducir
la dependencia de transferencias, el indicador
de mayor peso relativo en el ipr, aunque su
ampliacion en municipios vulnerables exige
mas que eficiencia administrativa: Bird y Zolt
(2005) muestran que los municipios con base
econOmica débil enfrentan resistencia politica
delos contribuyentes cuando intentan aumentar
la tributacidn, lo que genera un circulo vicioso
en el que la baja tributacion conduce a baja
inversion publica, esta a un tejido empresarial
débil y, en consecuencia, a una menor capaci-
dad contributiva.
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Precisamente para romper ese circulo resul-
ta clave avanzar en la actualizacién catastral
multipropodsito, incentivada mediante el bono
de actualizacion catastral del ior, que permite
ampliar la base del impuesto predial y mejorar
la precisién en la estimacion de las rentas muni-
cipales (onp, 2024). Solo el 9 % de los municipios
colombianos obtuvo este bono en 2023 (bnp,
2023), lo que representa una oportunidad con-
creta de mejora para Tulud. Esta actualizacion va
mas alld de ampliarla base tributaria: el catastro
multipropdsito, al integrar tributacion, regulacion
de uso del sueloy registro de propiedad, mejora
la gobernanza territorial mediante informacion
publica confiable, y en municipios como Tulua,
con alta densidad de informalidad urbana, per-
mite identificar donde esta realmente la riqueza
local y disenar politicas territoriales basadas en
datos y no en suposiciones. El bono del ior por
actualizacion catastral reconoce justamente este
efecto institucional, no solo fiscal. La evidencia
comparada respalda esta estrategia: Cabello et
al. (2026), al analizar 80 municipios brasilenos
de mas de 100.000 habitantes entre 2013y 2022,
encuentran que la actualizacion de la planta de
valores catastrales, equivalente al bono catastral
del ioF, tiene un efecto positivo y significativo
sobre el recaudo del impuesto predial, mientras
que las herramientas puramente tecnolégicas,
aisladas dela gestion, no muestran efectos direc-
tos, lo que confirma que la actualizacion catastral
rinde frutos fiscales solo cuando se integra con
capacidadesinstitucionales de gestion tributaria.

Junto a estos esfuerzos por fortalecer los in-
gresos, es igualmente necesario mantener el
control del gasto de funcionamiento y la disci-
plina presupuestal, manteniendo dichos gastos
consistentemente por debajo de los limites de la
Ley 617 de 2000 mediante revision periodica de
contratos de servicios, digitalizacion de proce-
sos administrativos y politicas de austeridad en
gastos no esenciales (Tréchez, 2019). Esta estra-
tegia preserva el nivel de holgura fiscal, uno de
los componentes mas estables del ior de Tulua.
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En materia de endeudamiento, la estrategia con-
siste en una gestion responsable que mantenga
el endeudamiento de largo plazo dentro de los
parametros establecidos, evaluando oportuni-
dades de refinanciaciéon y diversificando fuen-
tes de financiamiento mediante asociaciones
publico-privadas. Como referente técnico, la
Ley 358 de 1997 establece que se presume ca-
pacidad de pago cuando la relacion intereses/
ahorro operacional no supera el 40 %, y fija
como limites de endeudamiento una relacién
intereses/ahorro operacional del 60 % y una
relacion saldo de la deuda/ingresos corrientes
del 80 %. El comportamiento controlado del
endeudamiento de Tulua durante el quinque-
nio (tabla 1) indica que el municipio se ubica
comodamente dentro de estos umbrales, lo que
le deja un margen de maniobra importante: la
capacidad de ahorro liberada puede constituir
un fondo de contingencia fiscal para contextos
de crisis como los observados en 2020-2021
(Trochez, 2019).

Mas alla de las finanzas publicas propiamente
dichas, el fomento de la inversion privada y el
fortalecimiento de la base econémica local son
igualmente determinantes. Establecer politicas
fiscales transparentes y predecibles, simplificar
tramites administrativos y desarrollar meca-
nismos de didlogo con el sector empresarial
(Carvajal y Lopez, 2020) fortalece la densidad
empresarial local, lo que incide positivamente
en los indicadores del IDF al ampliar la base
tributaria y reducir estructuralmente la depen-
dencia de transferencias. Esta relacion tiene un
mecanismo especifico documentado por Haus-
manny Rodrik (2003): los municipios donde hay
mas empresas pequenas y medianas generan
economias de aglomeracion que reducen los
costos de operacion para todas, amplian los
mercados locales y generan encadenamientos
productivos que capturan mas valor agregado
localmente.

Finalmente, ninguna de estas estrategias re-
sulta sostenible sin la institucionalizacion del
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monitoreo periédico del ior, mediante un tablero
de control financiero municipal con seguimiento
trimestral de los ocho indicadores del indice,
que genere alertas tempranas ante desviaciones
negativas (Florez, 2021). La experiencia de 2022-
2023 evidencia que una mejora significativa
puede revertirse rapidamente sino se mantienen
los factores que la sostuvieron, lo que convierte
al monitoreo continuo en la condicion que da
continuidad a todo el conjunto de estrategias
anteriores.

Discusion

Los hallazgos del presente estudio enriquecen
la literatura sobre gestion fiscal municipal en
Colombia desde tres angulos. En primer lugar,
confirman la relacién positiva entre ior y de-
sarrollo econémico territorial documentada
por Carvajal y Lopez (2020), pero agregan una
dimension temporal critica: los avances fisca-
les son reversibles y requieren condiciones de
gestion sostenidas para consolidarse. La tra-
yectoria en arco de Tuluad ilustra que el rango
vulnerable puede ser tanto un punto de transito
hacia lo solvente como un equilibrio inestable
al que se regresa tras un pico. Este patrén es
consistente conlo descrito por Pérez-Valbuena
et al. (2024) para las finanzas subnacionales
colombianas: las mejoras puntuales no siem-
pre se traducen en consolidacion estructural
cuando no van acompanadas de fortalecimiento
institucional. Desde la perspectiva de la Nueva
Gestion Publica, este resultado ilustra la brecha
entre eficiencia técnica y eficiencia estructu-
ral en la gestién publica local: un municipio
puede mejorar sus indicadores de corto plazo
mediante una ejecucion presupuestal mas
eficiente, pero sostener esa mejora requiere
transformaciones mas profundas en la capa-
cidad de generacion de ingresos propios, en la
planificacion estratégica del gasto de inversién
y en los sistemas de control interno, condicio-
nes que no se construyen en un solo ejercicio
fiscal (Bonnefoy, 2003).
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En segundo lugar, el analisis comparativo de
los tres municipios revela una heterogeneidad
de trayectorias que no se explica unicamente
por los choques macroeconémicos comunes.
Palmira, que en 2020 estaba 14,59 puntos por
debajo de Tulug, logro superarla en 2024 (63,87
vs. 60,79), lo que sugiere que las decisiones de
gestion local tienen un efecto determinante so-
bre el ior en el corto plazo, consistente con los
hallazgos de Florez (2021) sobre la importancia
delas capacidades institucionales municipales.
Las divergencias entre trayectorias de Tulua,
Palmira y Buga se interpretan frecuentemente
como diferencias de gestion local, pero Acemoglu
y Robinson (2012) advierten sobre la causalidad
inversa, municipios con instituciones débiles no
logran consistencia en politicas, porque cambios
administrativos reabren debates sobre priorida-
des cada ciclo electoral. La mejora de Palmira en
2024 de 11,29 puntos podria ser tan reversible
como el retroceso de Buga si no coincide con la
institucionalizacién de mecanismos de decision
presupuestal blindados de ciclos politicos (mar-
cos fiscales de mediano plazo, consejos fiscales,
evaluaciéon de desempeno). Buga, por su parte,
evidencia que la ausencia de una estrategia fis-
cal sostenida conduce a un estancamiento en el
rango de riesgo, con las implicaciones negativas
sobre el crecimiento territorial documentadas
por Carvajal y Lopez (2020). La heterogeneidad
observada es coherente con Ricciulli-Marin et
al. (2022), quienes muestran que la divergencia
en las trayectorias fiscales subnacionales se ha
acentuado desde laimplementacién de la nueva
metodologia del ior en 2020.

En tercer lugar, el contexto nacional de 2024,
con promedio ior de 55,86, mayor dependencia
de transferencias del 74,3 % y reduccion de
la rBk en el 17,3 % de los municipios, segun el
pNp (2024), indica que el retroceso de Tulua en
2023-2024 no es un fenéomeno aislado, sino
parte de una tendencia nacional. Sin embargo,
que Tulud se mantenga 4,93 puntos por encima
del promedio nacional y preserve su categoria
vulnerable (frente a la categoria de riesgo en
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que se ubica el promedio nacional) indica que la
base fiscal construida en 2021-2022 tiene cierto
grado de resiliencia. Las estrategias propuestas
apuntan precisamente a consolidar esa base y
reactivar los factores que condujeron al pico de
68,02 en 2022.

Una limitaciéon del estudio es que el andlisis
se basa en los resultados agregados del ior sin
descomponer cada indicador en sus variables
constitutivas para los cinco anos. Una agenda
de investigacion causal enfrenta el desafio que
Imbens y Wooldridge (2009) documentan para
la evaluacion de politicas en gobiernos locales: la
ausencia de variacién experimental o cuasi-expe-
rimental en municipios dificulta atribuir causas a
cambios en desempeno fiscal. Los retrocesos de
Tulud en 2023 podrian deberse a reduccién de
inversién, volatilidad politica, ciclos econdmicos,
o combinacion de todos. Modelos economeétricos
con datos de cirriT desagregados podrian avanzar
en descomposicién de efectos, pero requieren
series mas largas (actualmente cinco anos bajo
nueva metodologia) y variables de control no
disponibles publicamente (composicién del gasto
corriente, ciclo electoral, volatilidad de ingresos
tributarios).

Desde el punto de vista de las implicaciones de po-
litica publica, los resultados de este estudio tienen
relevancia directa para tres niveles de gobierno. A
nivel municipal, las ocho estrategias propuestas
ofrecen una hoja de ruta operativa que puede
integrarse al Plan de Desarrollo 2024-2027 de Tu-
lua. Laimplementacion de estas ocho estrategias
exige un modelo de gobernanza multinivel que
Lindery Peters (1989) caracterizan como gobier-
no como red: coordinacién entre administracion
municipal (ejecutora), gobernacién departamental
(asistencia técnica), onp (alineacién con politica
nacional) y actores locales (empresarios, gremios,
sociedad civil). Experiencias internacionales de
reforma tributaria municipal en Brasil muestran
que la brecha entre diagnostico técnico e imple-
mentacion politica se cierra solamente cuando
hay pacto territorial explicito de actores. Para
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Tulud, esto significa que la mejora del ioF no puede
ser un objetivo tecndcrata de la administracién
municipal, sino un pacto local sobre qué tipo de
municipio quiere ser.

A nivel departamental, la Gobernacién del Valle
del Cauca puede utilizar el andlisis comparativo
delos tres municipios de segunda categoria para
disenar programas de asistencia técnica dife-
renciada que atiendan las brechas especificas
de gestion financiera territorial identificadas.
A nivel nacional, el onp puede incorporar los
hallazgos sobre el desfase entre programacién
y ejecucién presupuestal como insumo para el
rediseno de los instrumentos de monitoreo del
cirrIT, lo que fortaleceria la capacidad de alerta
temprana ante reversiones del ibr (Bonnefoy,
2003). La convergencia de estos tres niveles de
accion publica seria la condicion necesaria para
que municipios como Tulud transiten del rango
vulnerable al solvente de manera sostenida y
no meramente episédica. En este sentido, la
experiencia comparada de Palmira resulta ilus-
trativa: su recuperacion de 2024 (ganancia de
11,29 puntos en un solo ano) demuestra que los
saltos de categoria son posibles en el corto plazo
cuando las condiciones de gestion se alinean
favorablemente. Sin embargo, la volatilidad que
caracterizo su trayectoria durante el quinquenio
advierte que los avances rapidos sin base institu-
cional solida son igualmente reversibles, lo que
refuerza el argumento de Florez (2021) sobre la
centralidad de las capacidades institucionales
como variable explicativa del desempeno fiscal
subnacional en Colombia.

Conclusiones

El andlisis quinquenal del ior de Tulua (2020-
2024) bajo la nueva metodologia pNp permite
formular cuatro conclusiones. La primera, que la
trayectoria fiscal de Tulua no es lineal ni soste-
nida. El municipio alcanzé su mejor desempeno

Administracion & Desarrollo
Escuela Superior de Administracién Publica (ESAP)

15

historico del periodo en 2022 (68,02 pts.), para
luego retroceder a un rango de estabilizacién
en torno a 61 puntos en 2023-2024, lo que
evidencia la fragilidad de los avances fiscales
ante cambios en la ejecucion presupuestaly en
la orientacion del gasto. La segunda es que en
el comparativo regional de segunda categoria
del Valle del Cauca, Tulua fue el inico munici-
pio que mantuvo consistentemente su IDF por
encima del promedio nacional durante todo el
guinquenio, pero fue superado por Palmira en
2024. La divergencia de trayectorias entre los
tres municipios refleja diferencias sustanciales
enlas capacidades de gestion financiera territo-
rial, un factor determinante de la sostenibilidad
fiscal subnacional.

La tercera es que los factores asociados al
retroceso post-2022 en Tulua (reduccion de
la Fek y baja ejecucién del gasto de inversion)
son estructuralmente abordables mediante las
estrategias de reactivacion inversora, mejora
de la programacién presupuestal y monitoreo
continuo del ibF propuestas en este articulo.
Por ultimo, la serie quinquenal completa aqui
presentada constituye una linea base cuantita-
tiva para el seguimiento del Plan de Desarrollo
Municipal de Tulua 2024-2027 y puede servir
como referencia para el disenio de politicas de
asistencia técnica diferenciada por parte del
pNp y la Gobernacion del Valle del Cauca hacia
municipios de segunda categoria en el rango
de vulnerabilidad.

De manera transversal, los cuatro hallazgos an-
teriores convergen en un mensaje central para
la gestion publica territorial: el rango vulnerable
no es un destino, sino un estado de equilibrio
inestable. Los municipios que permanecen en
¢l durante periodos prolongados enfrentan el
riesgo de normalizar la fragilidad fiscal como
condicion estructural, cuando en realidad cuen-
tan con los instrumentos normativos, técnicos
y financieros para superarla. El caso de Tulua
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demuestra que la capacidad institucional para
mejorar el ipF existe, pues el municipio yalo de-
mostro en 2022; el reto es transformar ese logro
puntual en una trayectoria sostenida mediante
el fortalecimiento continuo de los componentes
mas sensibles del indice, especialmente la FBk y
la ejecucion presupuestal.

Para la agenda investigativa futura, este estu-
dio abre al menos dos lineas de indagacion.
En primer lugar, el andlisis de los microdatos
del cirriT para identificar las variables consti-
tutivas de cada indicador que mas inciden en
la variacion interanual del ior de Tulua, lo cual
permite modelaciones econométricas de mayor
precision explicativa. En segundo lugar, estudios
comparativos que incluyan a los 42 municipios
vallecaucanos restantes, para establecer si el
patron de trayectoria en arco observado en Tu-
lud es especifico de los municipios de segunda
categoria oresponde a dindmicas departamen-
tales mas amplias.
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