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1. Introduccion

Los efectos econdmicos y sociales derivados del COVID-19 han hecho evidente la necesidad de
tomar medidas de politica fiscal para contrarrestarlos. A pesar de las acciones de politica publica,
y como ha venido ocurriendo en buena parte del mundo, la reduccién en el crecimiento
economico y su efecto asimétrico en contra de los hogares con menores ingresos ha revertido
de manera importante los logros alcanzados en los ultimos afios en términos de pobreza v,
probablemente, tendra efectos persistentes en términos del nivel de la capacidad de produccion
de la economia en los proximos afios.

Igualmente, tanto los efectos directos de la pandemia, como los de una politica fiscal
contraciclica, que ha protegido a los hogares y al aparato productivo de consecuencias aun mas
fuertes, han generado un aumento importante de la deuda publica. La caida del producto interno
bruto y la capacidad productiva en el corto y mediano plazo generan una disminucién en los
ingresos publicos, mientras que el gasto ha aumentado como consecuencia de las necesidades
propias de la atencion de la pandemia y de las requeridas estrategias de reactivacién. Apuntalar
la sostenibilidad de las finanzas del Estado en este ambiente de mayor deuda publica es
fundamental para volver a la senda de crecimiento econdmico sostenido y de reduccion de la
pobreza.

Asegurar los gastos necesarios para proteger a la poblacion de menores ingresos y dinamizar la
recuperacion del empleo, en una coyuntura en la que las finanzas publicas estan golpeadas,
requiere de una estrategia responsable que preserve una postura contraciclica en el corto plazo,
no afecte el acceso a los mercados financieros y alcance una recuperacion econdémica
sostenible. Para ello, se necesita reafirmar prontamente la credibilidad de la politica fiscal
combinando fuentes transitorias que ayuden a reducir la presion del gasto social sobre la
tesoreria nacional, con fuentes permanentes que aseguren la solvencia del fisco y despejen
cualquier duda sobre la capacidad de Colombia para honrar sus compromisos financieros en el
futuro, garantizando asi la capacidad de endeudamiento a tasas razonables.

En este contexto, a continuacion, se describen los efectos que ha tenido la pandemia sobre la
pobreza y el empleo, asi como sobre las finanzas publicas y el acervo de deuda soberana. Luego
se describen las medidas incluidas en este proyecto de ley que buscan contribuir a la solucion
conjunta de los frentes social, econémico vy fiscal.

1.1.Los hogares mas vulnerables requieren una extension de las ayudas sociales
para hacer frente a la pandemia en curso

Los cierres sectoriales y las medidas preventivas derivadas de la pandemia tuvieron un
impacto negativo sobre los ingresos de los hogares colombianos. Al analizar los ingresos
promedio de los hogares en 2020, que reporta el DANE, se observa que el ingreso monetario de
un hogar promedio se redujo 12,8% frente al mismo periodo del afio anterior (Cuadro 7).

El choque econdémico llevo a que 3,5 millones de colombianos entraran a la pobreza. A
nivel nacional, la pobreza aumentd de 35,7% en 2019 a 42,5% en 2020, lo que significa que 4
de cada 10 colombianos pertenece a un hogar con ingresos per capita inferiores al valor de la
linea de pobreza correspondiente al dominio geografico en el que reside. A nivel nacional, el



valor de la linea de pobreza para 2020 fue de 331.688 pesos al mes. Asi, la incidencia de la
pobreza monetaria llegd a su maximo en la serie reportada por el DANE desde 2012.

Adicionalmente, unos 2,8 millones de personas entraron a la pobreza extrema. El monto de
la linea de pobreza extrema es de 145.004 pesos al mes, que corresponde al costo de la canasta
basica de alimentos en el afio 2020. La pobreza extrema aumenté de 9,6% en 2019 a 15,1%, por
lo que 1 de cada 7 colombianos hoy pertenece a un hogar cuyos ingresos no alcanzan para
proveer dicha canasta a todos sus miembros. Este nivel de pobreza extrema tampoco se
observaba, por lo menos, desde 2012.

El impacto de la crisis ha sido mas fuerte sobre los hogares mas vulnerables. Hay
diferencias importantes en el impacto econémico derivado de esta coyuntura, cuando este se
analiza por deciles de la distribucion del ingreso de la poblacion: el ingreso promedio (antes de
subsidios) de un hogar del decil de mayores ingresos se habria reducido menos que el promedio
(9,9% comparado con una caida de 12,8%); mientras que esta misma variable para un hogar
promedio en los dos deciles mas pobres habria caido mas del doble comparado con el promedio
de los hogares en el agregado nacional (-37,1% para el decil 1y -22,5% para el decil 2).

Cuadro 71.Ingresos monetarios y ocupacioén por decil, comparacién entre 2020 y 2019’
Ingreso reportado de la unidad de

gasto Ocupados

2019 2020 \EETAT]] 2020 Variacion

Anual (%) anual (%)
1 353,942 222,593 -37.1 1,317,730 986,413 -25.1
2 730,270 566,100 -22.5 1,617,872 1,379,275 -14.7
3 1,025,850 829,120 -19.2 1,770,624 1,562,168 -11.8
4 1,252,412 1,070,565 -14.5 1,912,691 1,703,299 -10.9
5 1,545,560 1,299,310 -15.9 2,112,758 1,867,192 -11.6
6 1,879,893 1,579,986 -16.0 2,334,263 2,022,438 -13.4
7 2,248,572 1,902,568 -15.4 2,524,875 2,285,214 9.5
8 2,667,558 | 2,358,895 -11.6 2,755,165 2,495,120 9.4
9 3,342,251 3,063,361 -8.3 2,945,596 2,727,790 -7.4
10 7,414,058 [ 6,681,970 -9.9 2,995,707 2,838,905 -5.2

ol 9,84 U

ota 40,0

Fuente: Departamento Administrativo Nacional de Estadistica - DANE. Calculos Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico.
*Corresponde al ingreso mensual promedio del hogar de toda la poblacion.

Esta disminucion de los ingresos de los primeros deciles estaria asociada con el
desempeio del mercado laboral. A pesar de la reactivacion paulatina que ha tenido la actividad
econdémica desde abril de 2020, el nivel de actividad y empleo aun no se han recuperado
completamente, afectando mas fuertemente a los trabajadores pertenecientes a los deciles mas
bajos de la distribucion del ingreso. En efecto, al comparar los datos observados en 2019 y 2020
se observa que la caida en los ocupados de los deciles 1y 2 fue 251% y 14,7%,

' Se utiliza la informacion del ingreso monetario del hogar (sin imputacion de ingreso por arriendo), ordenando por ingreso monetario
per capita con base en los datos de ingresos reportados por el DANE, cabe destacar que ante la reduccion del cuestionario de la
GEIH el DANE complementd la informacion a partir de Registros Administrativos.
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respectivamente, mientras que en los cuatro deciles mas altos las reducciones son inferiores al
10%.

Ante este choque, la politica fiscal ha sido uno de los instrumentos mas importantes del
Gobierno nacional a la hora de mitigar los efectos de la crisis econdmica ocasionada por
el COVID-19 sobre los hogares, que hubieran sido mas fuertes y asimétricos en ausencia
de la intervencion estatal. El mecanismo central de accién de la politica publica frente a la caida
del ingreso de los hogares fue el surgimiento de un nuevo programa temporal de transferencias
monetarias no condicionadas (Ingreso Solidario) y el fortalecimiento de los programas existentes
de transferencias monetarias condicionadas y no condicionadas, a través de giros
extraordinarios. En este marco, en 2020, el Programa Ingreso Solidario logré transferir mas de
$4,3 billones de pesos a 3,1 millones de hogares en condicién de vulnerabilidad y pobreza en 30
departamentos del pais. En el mismo sentido, se ejecutaron cinco giros extraordinarios para
Familias en Accion y Jévenes en Accion, y nueve giros extraordinarios para Colombia Mayor; asi
como también se consiguio adelantar la ejecucién del programa de Compensacion del IVA, con
el que se ha beneficiado a un millon de hogares colombianos.

Las ayudas extraordinarias evitaron que cientos de miles de personas entraran en la
pobreza y en la pobreza extrema. Especificamente, de acuerdo con las cifras del DANE, estas
ayudas impidieron que cerca de 1,1 millones de personas (2,2% de la poblacién) cruzaran el
umbral de ingreso a la pobreza. Asimismo, la incidencia de pobreza extrema fue inferior en 2,6pp
a lo que habria sido en ausencia de ayudas extraordinarias. Lo anterior corresponde a 1,3
millones de personas que no ingresaron a la pobreza extrema. El papel de las ayudas monetarias
fue de particular importancia en zonas rurales (Grafico 7).

Grafico 1. Incidencia de pobreza monetaria y pobreza extrema con y sin ayudas
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Fuente: Departamento Administrativo Nacional de Estadistica - DANE

Estos resultados ilustran el potencial de las transferencias monetarias para compensar
choques transitorios en el ingreso. Los resultados de las investigaciones sobre los efectos en

6



bienestar de las transferencias monetarias condicionadas que ha realizado el pais en los ultimos
20 afios también son satisfactorios?, al igual que los que evaluan la incidencia en la pobreza de
las transferencias no condicionadas a las personas de la tercera edad®. Mas aun, una reciente
evaluacion de impacto sobre el Programa Ingreso Solidario provee evidencia de su efectividad
en suministrar una fuente de recursos que elevo el gasto en educacion, alimentos, articulos de
limpieza y salud en los hogares que presentaron una mayor afectacion en sus ingresos durante
la pandemia, en un contexto en el que no se desincentivo la participacién en el mercado laboral
(Gallego et al., 2021)*. Lo anterior muestra las bondades de tener un esquema fuerte de
transferencias monetarias, que esté adecuadamente focalizado y que combine las transferencias
condicionadas con las no condicionadas de una manera pragmatica, buscando el mejor efecto
en bienestar de los recursos del Estado. Asimismo, los programas que buscan promover la
creacion de empleo formal son una efectiva herramienta para la generacion de ingresos
permanentes en los hogares.

Ademas, la pandemia ha sido mas duradera de lo que inicialmente se habia previsto, y los
ingresos de los hogares siguen estando deprimidos. En el mes comprendido entre el 1 de
junio y el 1 de julio de 2021 el numero de contagios diarios se ha mantenido en cerca de 28 mil
y en promedio se han registrado mas de 589 muertes diarias, cifra que no se habia observado
desde que comenzé la pandemia. Por lo anterior, muchas actividades econémicas no se han
podido retomar con normalidad, con las consecuencias que esto conlleva en términos de empleo
e ingresos, especialmente para la poblacién mas vulnerable.

Por lo anterior, resulta imperativo extender los programas de ayuda social, para proteger
los ingresos y las condiciones de vida de la poblacién mas vulnerable. Como se deriva de
lo visto en esta seccion, la pandemia sigue en curso, y a pesar de los esfuerzos del gobierno y
la recuperacion parcial de la economia, los ingresos de los hogares en Colombia siguen
deprimidos. Retirar los programas de ayuda de forma prematura, antes de que termine de
consolidarse la recuperacion de la economia y el mercado laboral, se traduciria en aumentos de
la pobreza y la pobreza extrema.

1.2.Una solucion sostenible pasa por recuperar la economia y el empleo

El crecimiento econémico es un fin en si mismo, y a la vez un importante instrumento para
promover la equidad y la sostenibilidad fiscal. Por un lado, el dinamismo del aparato
productivo incrementa el ingreso promedio de los individuos, favoreciendo en mayor medida a
los mas vulnerables. Una economia en expansion provee mas y mejores oportunidades
laborales, que elevan el ingreso disponible de los hogares, especialmente en los deciles de
ingresos medios y bajos. Por otro lado, el crecimiento econdmico sostenible determina la
generacion de ingresos fiscales recurrentes, sin los cuales es inviable financiar de forma
permanente el gasto social.

2 Arteaga, N., Trujillo, C. & Gémez, L. (2019). Evaluacion de impacto Familias en Accion. Documentos DSEPP- DNP

3 UT Econometria — SEI (2016). Informe Final: Realizar una evaluacion de impacto del programa Colombia Mayor que permita medir
el efecto causal de la intervencioén en el ingreso, consumo, pobreza y condiciones de dignidad de los beneficiarios.

4 Gallego, J., Hoffmann, B., Ibarraran, P., Medina, M. P., Pecha, C., Romero, O., Stampini, M., Vargas, D., Vera-Cossio, D. A. (2021).
Impactos del programa Ingreso Solidario frente a la crisis del COVID-19 en Colombia. Banco Interamericano de Desarrollo.
http://dx.doi.org/10.18235/0003261



Una soluciéon de fondo al incremento de la pobreza pasa por la generacion auténoma de
ingresos por parte de los hogares colombianos. Las ayudas monetarias han sido efectivas
para mitigar los efectos de la pandemia y es necesario extenderlas. Sin embargo, las ayudas
deben ir acompafiadas de una ruta que permita a los hogares generar ingresos de manera
sostenida, lo que se materializa a través de la recuperacion del empleo.

La recuperacion de la economia es una condicion necesaria para que las empresas
puedan retomar sus actividades y reincorporen a sus trabajadores. El proceso descrito
anteriormente se ha venido dando desde el momento mas critico de la contraccién econoémica,
en abril de 2020, cuando se destruyeron 5,3 millones de empleos con respecto al afio anterior.
No obstante, a mayo de 2021, el numero de ocupados es inferior al nivel pre-pandemia en casi
1,7 millones, es decir se han recuperado casi 4 millones de empleos frente al peor mes de 2020.
Si bien hay que celebrar que se haya recuperado cerca del 70% del empleo perdido en abril de
2020, no se puede bajar la guardia y el Gobierno nacional debe dar las condiciones que permitan
recuperar los empleos que hacen falta.

Extender las ayudas a las empresas mas fragiles permitira que los empleos puedan ser
efectivamente reincorporados sin contratiempos. Una vez las condiciones de salud publica
permitan retomar las actividades econdmicas con normalidad, es de esperar que las empresas
que se vieron obligadas a despedir trabajadores restablezcan sus néminas conforme se recupere
la demanda.

Adicionalmente, una politica fiscal expansiva y bien focalizada puede facilitar y acelerar la
recuperacion del empleo. Esto se puede implementar reduciendo, por un periodo de tiempo
determinado, el costo laboral, especialmente para el caso de los jévenes, los cuales conforman
uno de los grupos cuya tasa de desempleo se ha visto mas golpeada. Este tipo de ayudas cumple
el doble propdsito de proteger el ecosistema empresarial y generar ingresos de manera sostenida
para los hogares. Por su parte, la oferta de créditos para MiPymes, con condiciones favorables,
son otro mecanismo que contribuye a la liquidez de estas empresas y a la reactivacion de sus
actividades productivas.

Por ultimo, para que se materialice una recuperacion vigorosa de la economia y del
empleo, se necesita mantener un entorno macroeconémico favorable. Los programas de
ayuda para MiPymes y los estimulos a la creacién de empleo solo son efectivos si existen las
condiciones macroeconémicas que estimulen la actividad econdmica. Asi, un entorno
macroeconomico favorable, con tasas de interés bajas y tasas de cambio estables, es una
condicién necesaria para la recuperacion del PIB y el empleo. Para ello es menester que las
finanzas publicas, a su vez, sean sostenibles, como se explica en la siguiente seccion.

1.3. La sostenibilidad en las finanzas publicas: Ancla para la politica fiscal flexible y el
logro de los objetivos econdmicos y sociales

Naturalmente, extender las ayudas requiere de fuentes de financiamiento, por lo cual la
politica fiscal consistente con la solucion de estas problematicas tendria una postura
expansiva en el corto plazo, con un ancla fiscal que garantice su sostenibilidad en el
mediano plazo. Parte del esfuerzo puede ser financiado con fuentes transitorias que recaigan
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sobre los agentes econdémicos que han sido menos afectados por la pandemia. Sin embargo, los
agentes con capacidad de aumentar su contribucién tributaria son limitados y, en el corto plazo,
inevitablemente, las fuentes transitorias tendran que ser complementadas con endeudamiento
publico. La politica fiscal debe mantener un grado razonable de flexibilidad en el corto plazo para
seguir haciendo frente a los efectos de la pandemia y evitar un retiro demasiado fuerte del
estimulo fiscal que perjudique la recuperacién de la actividad econémica.

La necesidad de endeudamiento publico se da en una coyuntura en la que las finanzas
publicas estan golpeadas. En efecto, como se sefialé en el Marco Fiscal de Mediano Plazo
2021 presentado por el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, la pandemia del COVID-19 tuvo
un efecto importante en distintos componentes del balance fiscal.

Por una parte, la pandemia implicé una demanda de recursos importante para atender la
emergencia sanitaria y compensar parcialmente las caidas de los ingresos de los hogares
y las empresas. El gasto total adicional de la emergencia en el bienio 2020-2021 es cercano a
4% del PIB. Un segundo efecto importante tiene que ver con la reduccion de los ingresos
derivados de la contraccion en la actividad econdmica y el deterioro de los términos de
intercambio. Finalmente, un tercer efecto, tiene que ver con el impacto directo del menor
crecimiento y de la depreciacion cambiaria sobre la relacion de deuda a PIB. La union de los
efectos anteriores significé un incremento sustancial en el endeudamiento publico, que de
acuerdo con estimaciones oficiales ascenderia alrededor de 12,1 puntos del PIB, ubicandose en
maximos historicos (Grafico 2).

Grafico 2. Deuda neta del Gobierno Nacional Central (% del PIB)
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Fuente: Célculos Ministerio de Hacienda y Crédito Publico

Por otra parte, el balance fiscal se vera afectado por los posibles efectos permanentes que
la pandemia puede tener sobre la capacidad productiva de la economia, lo que afectara
los niveles de recaudo futuro. En particular, las estimaciones del Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico indican que, a pesar de las acciones de politica publica y en linea con lo ocurrido



con economias similares, el PIB potencial de la economia se veria afectado en 7,6 puntos
porcentuales de manera permanente (Grafico 3).

No cabe duda de que el incremento en la deuda es el espejo de una respuesta de politica
fiscal adecuada, en la medida que su objetivo es mitigar los efectos permanentes de la
crisis en la actividad econdémica, el empleo y la pobreza. De acuerdo con la ultima
actualizacion del World Economic Outlook, publicado en abril de 2021 por el Fondo Monetario
Internacional, la politica fiscal expansiva de los estados a lo largo y ancho del mundo ha sido un
factor determinante para evitar una profundizacion de la crisis econémica a nivel global.

Gréfico 3. Niveles del PIB con y sin choque de COVID-19
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Para poder seguir manteniendo una politica fiscal contraciclica, es necesario que los
tenedores y compradores de deuda tengan una idea clara y creible de la trayectoria futura.
La politica fiscal contraciclica implica mantener en el corto plazo déficits primarios importantes.
En la medida en que las fuentes de ingresos para cumplir con las obligaciones de deuda no son
claras, se incrementa el riesgo de las inversiones. Esto lleva a aumentos en las tasas de interés,
inestabilidad cambiaria y menor acceso a financiamiento, lo que no solamente afecta al fisco,
sino a toda la economia a través de menores niveles de inversidbn, menores niveles de
productividad y menor crecimiento econémico.

Una circunstancia que refuerza esta necesidad es la posicion especifica de la deuda
soberana colombiana dentro de las calificaciones de deuda. A lo largo de 2021 dos
calificadoras han rebajado la calificacion de riesgo de la deuda soberana de Colombia de BBB-
a BB+: Standard and Poor’s Global Rating el 19 de mayo y Fitch Ratings el 1 de julio. La nueva
calificacion de la deuda, con estas calificadoras, queda por debajo del nivel requerido para
considerarse con grado de inversion. En este contexto, impedir un deterioro adicional en las
calificaciones de riesgo soberano es un objetivo adicional de politica, en la medida en que las
calificaciones coordinan la accion de algunos inversionistas institucionales y usualmente afectan
la calificacion de otros emisores locales que suelen tener una calificacion menor que la del
soberano.
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De esta manera, la posibilidad de tener la politica fiscal adecuada implica un compromiso
de la sociedad para recomponer la estructura de ingresos y gastos del Estado. Este
compromiso debe realizarse en el corto plazo, aun cuando alguna parte de las medidas
especificas entren a operar cuando se hayan diluido los mayores efectos recesivos ocasionados
por la pandemia. El compromiso creible y legitimo pasa por establecer esfuerzos reales de
reduccion en el gasto del Gobierno, herramientas que permitan reducir la evasién y fuentes
tributarias permanentes y temporales. Lo anterior, en un marco de reglas con fuerza de ley, que
aseguren el camino hacia la consolidacion fiscal.

En un contexto de consolidacion fiscal, la austeridad del gasto publico, ademas de su
efecto en el balance, le imprime legitimidad al proceso. No es viable pedir un esfuerzo
adicional en términos de contribuciones tributarias si existen rubros ineficientes y duplicidades
de gasto en el Presupuesto General de la Nacion. Por ello, el primer paso en la consolidacion
fiscal requiere de un esfuerzo en eliminar duplicidades, mejorar la eficiencia del gasto publico y
la focalizacién de los recursos. No se debe perder de vista, sin embargo, que el gasto publico de
Colombia es altamente inflexible. La generacion de ahorros por esta via es realista en la medida
en que provenga de un proceso decidido, pero gradual. Vale resaltar que un recorte abrupto
podria tener un efecto indeseable en el bienestar.

Igualmente, es importante dotar a la administracion tributaria de herramientas para reducir
la evasion. Por definicion, la lucha contra la evasién aumenta la progresividad horizontal del
sistema tributario, toda vez que los individuos que evadian sus responsabilidades empezaran a
pagar lo mismo que individuos de ingresos similares que cumplen con sus obligaciones. El Marco
Fiscal de Mediano Plazo de 2021 proyecta incrementos en el recaudo fiscal, fruto de la lucha
contra la evasién, por cerca de 1,4% del PIB de 2023 en adelante. Esta meta se puede
incrementar, dotando a la DIAN de herramientas adicionales que le faciliten el cumplimiento de
dicha labor.

Las fuentes tributarias permanentes son necesarias para apuntalar prontamente la
credibilidad de la politica fiscal. Los ingresos tributarios en Colombia no son altos cuando se
miran desde una perspectiva internacional. Entre los paises de la ODCE, solamente México tiene
unos ingresos tributarios como proporcion del PIB mas bajos a los de Colombia. De esa manera,
hay espacio para que incrementos permanentes en las fuentes tributarias, que en ningun caso
deben recaer sobre la poblacion vulnerable o la clase media, contribuyan a la correccion de la
trayectoria futura de la deuda.

En términos de las reglas, estas deben senalar un objetivo para la relaciéon entre los
pasivos del Gobierno y el PIB, mostrar una trayectoria creible de los flujos fiscales que lleven
a este nivel y fijar los criterios para manejar futuras desviaciones de este debidas a los choques
macroeconomicos transitorios que usualmente afectan a las economias emergentes. La
importancia de sefalar un objetivo explicito para la deuda publica se deriva de la aparente
existencia de limites al endeudamiento publico, a partir de los cuales el costo efectivo del
financiamiento supera la capacidad de generar ingresos, lo que puede conducir a sendas
explosivas en la deuda®. Teniendo en cuenta que la deuda publica esta altamente expuesta a

5 (Ghosh, Kim, Mendoza, Ostry, & Qureshi, 2013) (Ganiko, Melgarejo, & Montoro, 2016) (Pommier, 2015).
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otras variables sobre las que el Gobierno no tiene control, es recomendable que su nivel gravite
en torno a un ancla prudencial, suficientemente alejado del limite mencionado.

Con el objetivo de proteger a la poblacion mas vulnerable contra el aumento de la pobreza,
preservar el tejido empresarial promoviendo la reactivacion de la economia y el empleo, y
afianzar la credibilidad de las finanzas publicas, el presente proyecto de ley propone
disposiciones en materia de gastos, ingresos, lucha contra la evasion y reglas de sostenibilidad
fiscal que se encuentran articulados y generan sinergias de forma precisa y necesaria para
alcanzar los objetivos formulados, y con el especial equilibrio que debe mantenerse en las
finanzas publicas con el fin de garantizar la continuidad de estas medidas y el financiamiento
sostenible del Estado.

Asi las cosas, en primer lugar, en materia de ingresos, se proponen medidas dirigidas a asegurar
el gasto social y la solvencia de las finanzas publicas. Estos incluyen, como fuentes transitorias
i) una sobretasa temporal en el impuesto sobre la renta para las instituciones financieras, y ii) un
impuesto de normalizacion tributaria; y como fuentes permanentes iii) un aumento en la tarifa del
impuesto sobre la renta para las personas juridicas y iv) mantener el porcentaje del descuento
del ICA efectivamente pagado en 50%, eliminando la ampliacién del beneficio a 100% que se
tenia prevista a partir del afio 2022.

Se plantean, ademas, medidas que brindan herramientas a la DIAN para contribuir a combatir la
evasion como son la facultad para facturar el impuesto sobre la renta, facilitando y fortaleciendo
el proceso y los métodos de recaudo, asi como medidas conducentes a la deteccion de
beneficiarios finales y a la verificacion de que la venta de inmuebles se declare a valor comercial.

En segundo lugar, el proyecto de Ley pone a consideracion del Honorable Congreso de la
Republica medidas tendientes a promover la austeridad y eficiencia en el gasto durante los
proximos diez afios. En particular, se implementan medidas dirigidas a generar ahorros de forma
transversal en distintos gastos de funcionamiento, particularmente mediante la limitacion al
crecimiento de los gastos de personal, entre otras.

De manera correlativa, se presentan medidas conducentes a fortalecer el gasto social y a
propiciar la reactivacion econémica. Asi, se propone extender y aumentar la cobertura del Ingreso
Solidario con el fin de proteger a la poblacion contra el aumento en la pobreza. Con esta politica
se busca reversar los efectos negativos que genero la pandemia en el aumento de la pobreza
extrema y la pobreza monetaria. También se incluyen medidas que propenden por i) preservar
los empleos de los colombianos, mediante la ampliacion de la vigencia temporal del Programa
de Apoyo al Empleo Formal - PAEF, ii) prevenir las interrupciones en la formacion de capital
humano, a través de estimulos para la educacién superior, puestos en marcha por medio de los
diferentes programas de acceso a la educacion superior publica con los que cuenta el Gobierno
nacional, como lo es el Fondo Solidario para la Educacion, Generacion E, entre otros, y la
implementacion de estimulos o planes de alivio, y iii) promover la reactivacion en la post-
pandemia mediante el incentivo a la creacion de nuevos empleos.

Asimismo, se propone cofinanciar hasta el 50% de los déficits operacionales de los sistemas de
transporte masivo, con el fin de asegurar la continuidad en la prestacion del servicio de transporte
y respaldar el restablecimiento de la situacion financiera de los sistemas integrados de transporte
masivo que se han visto afectados por la emergencia. A su vez, se propone extender la
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flexibilizacion para acceder a créditos de tesoreria por parte de las entidades territoriales, asi
como algunas condiciones para el acceso a endeudamiento cuyos recursos sean empleados
para la reactivacion. Adicionalmente, como mecanismos para impulsar la reactivacion
econdmica, se proponen el establecimiento de los dias sin IVA, la extension de la vigencia hasta
2022 de la exencion del IVA para servicios de hoteleria y turismo y de la exencion de la sobretasa
o contribucion especial en el sector eléctrico para actividades de alojamiento, parques tematicos
y organizacion de eventos.

Por ultimo, se plantea una nueva hoja de ruta para la sostenibilidad fiscal, respetando el espiritu
de la Regla Fiscal actual, pero fortaleciéndola como instrumento que limita el excesivo
apalancamiento del Gobierno, y estableciendo unos criterios para trazar una senda para los
acervos fiscales que sea sostenible y creible en el corto y mediano plazo.

2. Politicas, estructura del proyecto y justificacion

El propdsito de este proyecto de ley es articular un conjunto de medidas orientadas a optimizar
la politica fiscal para proteger a los mas vulnerables e impulsar la reactivacién econémica, al
tiempo que se asegura la sostenibilidad de las finanzas publicas. Para ello, el Gobierno cuenta
con tres instrumentos principales: i) medidas en materia de ingreso a través de impuestos y
mecanismos para reducir la evasion; ii) medidas en materia de priorizacion del gasto publico para
generar ahorros por medio de su racionalizacion de manera estructural (austeridad del gasto) y
mantener el impulso contraciclico en el corto plazo a través de programas sociales; iii) la
redefinicion de la politica fiscal con miras a establecer sendas de metas fiscales creibles y
factibles para salvaguardar la sostenibilidad de los pasivos publicos.

En este capitulo de la exposicidn de motivos se presentan las medidas de politica especificas
para alcanzar los propositos mencionados, en el contexto del problema que cada una de ellas
propende por resolver. En primer lugar, se evaluan las fuentes para financiar el gasto social
descrito anteriormente, y consolidar la solvencia de finanzas publicas. Lo anterior, asegurando
que ninguna de las fuentes afecte a la poblacion vulnerable o de clase media, apelando a la
solidaridad del empresariado, e incluyendo mecanismos para reducir la evasion. Posteriormente,
se describen un conjunto de politicas de austeridad en el funcionamiento del Estado y se
proponen medidas y programas de gasto social, que permitan atender las necesidades
generadas como consecuencia de la pandemia. Finalmente, se analizan las necesidades de
ajuste de la Regla Fiscal con el fin de contar con un marco fiscal de corto, mediano y largo plazo
sostenible que permita fortalecer la infraestructura de equidad del Gobierno.

Las disposiciones contenidas en el proyecto de ley deben ser evaluadas integralmente, pues son
medidas que solo en su conjunto configuran un marco de politica coherente con la estabilizacion
de las problematicas social, econdmica y fiscal del pais.

2.1.Medidas en materia de ingreso

Politica tributaria como herramienta para aumentar los ingresos, financiar el gasto social
y promover la sostenibilidad de las finanzas publicas. La politica tributaria es una
herramienta que permite reasignar la distribucion del ingreso y apuntalar la sostenibilidad fiscal.
Esto le da un rol importante en la consecucion de mayores ingresos a partir del principio de
solidaridad en situaciones como la generada por la pandemia. La estructura del sistema tributario
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actual tiene espacio para aumentar las cargas con el fin de financiar gasto social para hacer
frente a la crisis econdmica y social generada por la pandemia, y contribuir a la sostenibilidad de
las finanzas publicas.

A continuacion, se describen las modificaciones que se plantean en este proyecto de ley para
mejorar la equidad del sistema y fortalecer los ingresos tributarios.

2.1.1. Impuestos sobre la renta de personas juridicas

El presente proyecto busca apelar a la solidaridad del tejido empresarial mediante el
desmonte del proceso de reduccion de la tarifa general iniciado en el afio gravable 2019,
cuyo objetivo era mejorar la competitividad del sistema tributario. Es importante subrayar
que las medidas parten de fortalecer los ingresos tributarios y garantizar recursos para continuar
con los programas sociales para superar la crisis social y econémica derivada la pandemia.

Las modificaciones de caracter permanente contenidas en el presente proyecto de ley,
como el aumento de la tarifa general para empresas y el descuento del 50% del ICA, se
revisaran en 5 afos en atencion a la situacion de solvencia de las finanzas publicas. Asi,
con la finalidad de garantizar la sostenibilidad de las finanzas publicas en el mediano plazo vy, al
tiempo, contar con un sistema tributario competitivo, se propone que se realice una evaluacion
de las medidas propuestas en el presente proyecto de ley en esta materia.

Aumento de la tarifa general del impuesto sobre la renta para personas juridicas

El presente proyecto de ley propone que la tarifa general para personas juridicas se ubique
en 35%, desmontando el proceso de reduccion de la tarifa general iniciado en el afio
gravable 2019 y apelando a la solidaridad de las empresas durante momentos de crisis.
Se propone que a partir del afo gravable 2022 la tarifa general se ubique en 35%, nivel inferior
al observado en el afio gravable 2018, si se tiene en cuenta la sobretasa que aplicaba para esa
vigencia. Con lo anterior, la propuesta corresponderia a un desmonte al proceso de reduccion de
la tarifa que habia iniciado a partir del afio gravable 2019. La implementacion de esta medida se
fundamenta en el debilitamiento de los ingresos tributarios generados por la pandemia y no
representan un detrimento para estos contribuyentes, en términos de tarifa, considerando la
carga tributaria vigente con anterioridad a la vigencia 2019.

Un andlisis de la tarifa efectiva de tributacion®, que incluye otras cargas tributarias y
contribuciones, confirma que de implementarse las medidas de este proyecto ley, la
estructura tributaria para empresas seria mas competitiva que en 2018. En efecto, partiendo
de la metodologia del Doing Business, se observa que la suma de obligaciones tributarias y de
contribuciones a seguridad social asociadas a la nédmina, como proporcion de las utilidades de
una empresa prototipo con utilidades superiores a $800 millones anuales’ ascendia a 72,9% en

6 Se refiere a la carga tributaria total que tiene una empresa como proporcion de la utilidad antes de impuestos. Asi se suma el monto
total de recursos destinado por una empresa para pagar impuestos, y se expresa como porcentaje de su utilidad antes de impuestos.
Asi, la metodologia del Doing Business toma una empresa estandar del pais y agrega todos los impuestos nacionales, locales y las
contribuciones sociales que realizan las empresas para determinar cuan onerosa es esta carga tributaria.

" En 2018 las empresas con utilidades anuales superiores a 800 millones de pesos debian pagar una sobretasa de renta de 4
puntos porcentuales.

14



2018. Con el proyecto de ley presentado, esa cifra se reduciria a 68,6%?2. Incluso si se considera
una empresa con utilidades inferiores a $800 millones y que, por lo tanto, en 2018 no debia pagar
la sobretasa de renta, se observa una reduccion en la tarifa efectiva de 2,6pp entre 2018 y 2022,
partiendo de la base que se aprueban las disposiciones contenidas en el proyecto de ley. Esta
reduccion se explica por la autorizacion prevista en la Ley de Crecimiento para descontar del
impuesto sobre el impuesto de renta el 100% del IVA pagado en la adquisicion de bienes de
capital y el 50% del impuesto de Industria y Comercio (ICA). Vale la pena aclarar, también, que
las micro y parte de las pequefias empresas’ pueden seguir tributando en el régimen SIMPLE,
razoén por la cual el incremento en la tarifa general de renta no les aplica.

Grafico 4. Tarifa general del impuesto de renta para personas juridicas (%)*

40%
37%
4%
33%
2017 2018 2019 2020 2021 2022 - Propuesta

B Tarifa General  WSobretasa

Fuente: Céalculos MHCP-DGPM. La sobretasa aplicaba a empresas con utilidades mayores a $800 millones.

8 La empresa hipotética que se modela con la metodologia del Doing Business es mediana, a la luz de la clasificacion colombiana, y
tiene una utilidad antes de impuestos menor a $800 millones. En ese sentido, para modelar este ejercicio de una empresa que
estuviera obligada a pagar sobretasa en 2018, se incorporaron dos supuestos a la metodologia: i) los ingresos brutos de esta empresa
hipotética son 4,5 veces mayores al del ejercicio original del Doing Business, de tal forma que llega al nivel que tendria una empresa
con ingresos brutos exactamente iguales al umbral que divide las empresas medianas y grandes de acuerdo a la normatividad
colombiana; ii) la utilidad antes de impuestos se ajusta proporcionalmente a este cambio en los ingresos brutos. De este modo, la
tarifa efectiva de esta empresa mediana es la misma que para una empresa pequefia, de 2019 en adelante. Esta empresa estandar
es una empresa industrial dedicada a la fabricacion de materas, las cuales comercializa al por menor. La empresa comenzo
actividades en 2017. Asimismo, tiene una facturacion equivalente a 1.050 veces el ingreso per capita (aproximadamente 14 mil
millones de pesos), y un margen de utilidad fijo con costos equivalentes al 83% de los ingresos. Asimismo, se incluye en el ejercicio
el pago de salarios y gastos administrativos.

% En el régimen SIMPLE entran empresas con ingresos hasta 80.000 UVT ($2.905 millones a precios de 2021), por lo cual clasifican
parte de las pequefias empresas de acuerdo con la clasificacion del Decreto 957 de 2109.
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Grafico 5. Carga tributaria de una empresa con sobretasa en 2018 (% de las utilidades)
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Fuente: Doing Business. Calculos MHCP-DGPM

Grafico 6. Carga tributaria de una empresa sin sobretasa en 2018 (% de las utilidades)
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Fuente: Doing Business. Calculos MHCP-DGPM

Descuento del 50% del pago de ICA en el impuesto de renta

El presente proyecto propone desmontar la ampliacion del descuento tributario por pago
de ICA del 50% al 100% en el impuesto de renta. Con la finalidad de fortalecer los ingresos
tributarios y tener un equilibrio mas eficiente entre los impuestos territoriales y nacionales, se
propone suspender la ampliacion del descuento tributario del 100% del ICA efectivamente
pagado. La propuesta no desmejoraria el tratamiento del pago de ICA para efectos del impuesto
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de renta frente a la situacion del afio gravable en curso al ser una medida que se encontraba
prevista solo a partir de la vigencia 2022.

Sobretasa transitoria al sector financiero

Para los afos 2022, 2023, 2024 y 2025 se propone mantener un gravamen adicional para
las instituciones financieras de 3 puntos porcentuales. Para fortalecer los ingresos tributarios
y apoyar los programas sociales, se propone una sobretasa de 3 puntos porcentuales hasta
2025, aplicable a las instituciones financieras, que tengan una renta liquida gravable superior a
120.000 UVT. Esta sobretasa corresponde a un incremento adicional frente al proceso de
desmonte de reduccioén de la tarifa general mencionado anteriormente (detalle de la subseccion
previa). Asi, el sector presentaria una tarifa total de 38%, nivel similar al observado en 2018. Al
respecto, se aclara que para el ano 2022, se plantea eliminar la destinacion especifica de la
sobretasa vigente para este sector.

Esta propuesta se realiza en atencion a fortalecer los ingresos tributarios para garantizar
la continuidad de los proyectos sociales con el fin de superar los efectos de la crisis
econdmica y social.

2.1.2. Mecanismo para luchar contra la evasién

Uno de los mecanismos principales que debe utilizar el Gobierno nacional para
incrementar el recaudo de ingresos tributarios es disminuir la evasion tributaria. De
acuerdo con cifras de la DIAN, los impuestos de renta y de IVA, en conjunto, presentan una
evasion que asciende a cerca del 4% del PIB, valor que representa un poco menos de una tercera
parte de los ingresos tributarios del Gobierno Nacional Central, por lo cual, es necesario enfatizar
mas en este aspecto e incorporar medidas que faciliten las labores de fiscalizacion de la DIAN
frente a estos tributos.

El Registro Unico Tributario-RUT y la facturacion electrénica se constituyen en fuentes
fundamentales de informacion que contribuyen al ejercicio del control y lucha contra la
evasion. En esa medida, es necesario que se amplien las fuentes de informacion y se fortalezca
el sistema de factura electronica, el cual esta compuesto por diferentes documentos electronicos,
que permitiran el soporte de ingresos, costos y gastos. Lo anterior se logrard por medio de
incentivos, medidas coercitivas y facultades de la DIAN para ampliar su capacidad de inscribir
ciudadanos en el RUT sean, o no, sujetos de obligaciones ante la administracion tributaria.

El presente proyecto de ley incluye un conjunto de medidas para mejorar los ingresos
tributarios a partir de disminuir la evasion. De esta forma, se requiere entonces impulsar la
gestion de control de la DIAN mediante mecanismos adicionales que le permitiran a la entidad
ser mas eficiente en el control de la evasion.

Facultad para facturar impuesto de renta

La DIAN podra facturar el impuesto a los contribuyentes con base en informacién de la
factura electrénica y exégena tributaria. Con la finalidad de facilitar el cumplimiento tributario,
se propone la incorporaciéon de un mecanismo de facturacion del impuesto de renta que se hara
a partir de informacion validada por medio de la facturacién electronica y la informacion exégena
tributaria, acompafado de la facultad de la DIAN para inscribir de oficio en el RUT a cualquier
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persona natural que sea sujeto de obligaciones administradas por dicha entidad. Esto le dara a
la DIAN la posibilidad de inscribir en el RUT a los sujetos de obligaciones tributarias,
permitiéndole conocer los resultados econdmicos de sus actividades y por ende controlar el
aporte que deban realizar al sostenimiento fiscal del Estado. Lo anterior permitira:

e Reducir los costos a los ciudadanos de cumplimiento de las obligaciones tributarias.

e Disminuir la evasiéon del impuesto sobre la renta, mediante la determinacion oficial del
impuesto sobre la renta por el sistema de factura electrénica.

e Contar con titulos ejecutivos que permitan a la administracion tributaria elevar los niveles
de recaudo por via del impuesto sobre la renta, evitando de esta manera los procesos de
determinacion de este impuesto, con lo anterior se agilizaran los procesos de cobro y
eficiencia del recaudo del tributo.

Deteccion de beneficiarios finales

El presente proyecto crea un concepto unificado de beneficiario final, el Registro Unico
de Beneficiarios Finales (RUB) y el Sistema de Identificacion de Estructuras Sin Personeria
Juridica. Actualmente, el concepto de beneficiario final no tiene una sola definicion y la
implementacion practica para los ciudadanos hoy es dificil al no coincidir los elementos en las
diferentes definiciones y no encontrarse acorde con los estandares internacionales. Esta
modificacion se hace en aras de aumentar la transparencia e informacion en las declaraciones
de las personas juridicas y estructuras sin personeria juridica, promover el intercambio
internacional de informacion y buscando cumplir con los compromisos internacionales del pais
con el GAFI (Grupo de Accion Financiera Internacional) y la OCDE.

Georreferenciacion y valor real en la venta de inmuebles

En el proyecto de ley se busca eliminar la practica del subregistro o subvaloracién en la
venta inmuebles y que los notarios queden sujetos a las sanciones procedentes por no
enviar o enviar erronea o extemporaneamente informacion relacionada con el valor
comercial de los bienes. A partir del establecimiento de una obligacion de verificacion de los
valores declarados en el sistema de georreferenciacion, se permitira un control mas eficiente de
las bases gravables que los contribuyentes presentan cuando se efectuan transferencias de
inmuebles. Para ello, la DIAN establecera un sistema de georreferenciacion a fin de poder
determinar el valor comercial en la venta predios con fundamento en datos estadisticos, listas de
precios, bases de datos, ofertas u otro mecanismo que permita determinar el valor comercial de
los bienes raices. Por su parte, los notarios deberan hacer uso del sistema de georreferenciacion
e informar tanto a los contribuyentes como a la DIAN si la venta del inmueble se hace por debajo
del 85% del valor comercial del inmueble; esto es, en contraposicion a lo actualmente previsto
en el articulo 90 del Estatuto Tributario y, de no informarlo, hacerlo con errores o de forma
extemporanea, los notarios estaran sujetos a sanciones.

2.1.3. Otras disposiciones en materia tributaria

Impuesto de normalizacion tributaria

Este proyecto de ley contiene disposiciones que buscan que los contribuyentes declaren
y formalicen activos omitidos y/o pasivos inexistentes con el impuesto de normalizacion.
Con lafinalidad de fortalecer la capacidad de fiscalizaciéon de la DIAN, disminuir la evasion
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y fomentar la inversion en el pais, se establece un impuesto transitorio para regularizar
los activos omitidos y/o pasivos omitidos. La tarifa del impuesto sera del 17%, 2pp
superior frente a la aplicable para la vigencia 2020. Adicionalmente, con el fin de facilitar,
acelerar y asegurar el recaudo bajo los principios de eficiencia y equidad tributaria el impuesto
complementario de normalizacion estara sujeto a un anticipo del cincuenta por ciento (50%) de
su valor, que se pagara en el afo 2021, y que sera calculado sobre la base gravable estimada
de los activos omitidos o pasivos inexistentes del contribuyente al momento de la entrada en
vigencia del presente proyecto de ley.

Tarifa de retencion en la fuente aplicable sobre las utilidades obtenidas por las inversiones
de capital del exterior de portafolio sobre valores de renta fija publica y privada

En el presente proyecto se propone reducir la tarifa de retencion a titulo del impuesto
sobre la renta de 5% a 0% sobre las utilidades obtenidas por las inversiones de capital del
exterior de portafolio sobre valores de renta fija publica y privada. Esta propuesta se realiza
en atencién a mejorar la competitividad del pais, frente a otros paises, para atraer inversion
extranjera, pues el nivel impositivo sobre las utilidades de las inversiones de renta fija para fondos
de capital extranjero es uno de los factores mas relevantes para la dinamica de estos flujos de
capital. Lo anterior, proporcionando recursos de crédito que permitan subsanar las necesidades
presupuestales de la Nacion, en una coyuntura social y econémica compleja.

En el caso colombiano, las reducciones en las tarifas de este impuesto, como la
establecida en la Ley 2010 de 2019, han generado importantes entradas de flujos
extranjeros y han optimizado el proceso de financiamiento en el mercado local. Este
incremento en la inversion extranjera contribuyé de manera significativa al financiamiento del
déficit de cuenta corriente en las uUltimas vigencias. Asi mismo, esta medida generaria un impacto
positivo al ser un factor relevante para generar mayor interés por parte de inversionistas
extranjeros y, en este mismo orden de ideas, mitigar los efectos de la pérdida de grado de
inversion de los titulos de renta fija publica.

Ademas, en términos comparativos, la region presenta tarifas impositivas mas bajas que
las de Colombia por concepto de retencion en la fuente para inversiones en deuda publica
y privada de inversionistas extranjeros. Esto genera claras desventajas al momento de atraer
flujos de capital externo. Es el caso de economias como Panama, Uruguay, Peru y Chile que
presentan a la fecha tarifas de retencion de entre 0% y 4%, por lo cual, en ambientes de alta
volatilidad, como los actuales, dicha tarifa de retencion contribuye a hacer mas competitivo el
mercado local y como ya se menciond aumentar el flujo de recursos.

2.2.Politicas de austeridad, gasto social y reactivacion econdémica

2.2.1. Implementacién de politicas de austeridad en el funcionamiento del
Estado, para incrementar el espacio fiscal y financiar el gasto social

Uno de los pilares del presente proyecto de ley consiste en intensificar la implementacion
de medidas de austeridad en el gasto publico, para financiar la politica social y contribuir
a la sostenibilidad de las finanzas publicas. El objetivo es generar ahorros sustanciales en los
gastos de funcionamiento del Estado para poder fortalecer su solvencia y tener una mayor
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eficiencia en el gasto publico, protegiendo los recursos destinados a la inversién publica y el
gasto social. La implementacién de estas disposiciones contribuye a la estabilizacion y reduccion
de la deuda publica, al asegurar que el nivel de gasto que tiene el Estado resulte mas consistente
con su nivel de ingresos.

A continuacion, se describen las modificaciones que se plantean en este proyecto de ley
para intensificar la austeridad del gasto publico:

Gastos de personal

Para generar ahorros en los gastos de funcionamiento de forma permanente, se proponen
medidas destinadas a limitar el crecimiento de los gastos en servicios de personal, de tal
forma que estos no se incrementen en términos reales. La implementacion de estas medidas
se realiza sin afectar el poder adquisitivo de los funcionarios publicos, en linea con las
disposiciones constitucionales en la materia. Esto permite tener un ahorro recurrente y creciente
en el tiempo en el gasto publico, ya que se modifica la tasa de crecimiento de este rubro de forma
permanente. Estos ahorros se materializarian a partir del 2023, debido a que el crecimiento de
los salarios para el aio 2022 fue decidido en la negociacién colectiva del incremento salarial para
los servidores publicos del afio 202110. Con esta medida, se generaran ahorros crecientes, que
ascenderan en promedio para el periodo 2022-2032 a 0,1% del PIB, equivalente a $1,4 billones
de pesos a precios de 2022.

Adquisicion de bienes y servicios

Como parte de la politica de austeridad para el sector publico que se incorpora en el
proyecto de ley, se propone limitar la adquisicion de bienes y servicios a aquellos que son
estrictamente esenciales. De esta manera, se propone que para el periodo 2022-2031, el
crecimiento del gasto en adquisicion de bienes y servicios de los érganos que conforman el
Presupuesto General de la Nacién no podra superar la meta de inflacion esperada en cada afo
en el Marco Fiscal de Mediano Plazo. Las restricciones propuestas en el incremento que podran
tener estos rubros logran incrementar la eficiencia del gasto publico, dado que se pone énfasis
en el hecho de que las distintas entidades publicas deben destinar sus recursos de
funcionamiento solamente a los elementos esenciales para desempefar su actividad. De forma
complementaria, se contemplan disposiciones destinadas a recortar gastos especificos por parte
de las entidades, tales como viaticos, papeleria, gastos de impresion, publicidad, adquisicion de
vehiculos y combustibles, telefonia movil y arrendamientos. Como consecuencia de la
implementacion de estas politicas, se generaria un promedio anual de $85 mil millones a precios
de 2022, en promedio para el periodo 2022-2032.

Congelamiento de las transferencias

Adicionalmente, se propone la implementacion de medidas que buscan que se genere una
reduccion gradual, durante los préximos 5 anos, de las transferencias incorporadas en el
Presupuesto General de la Nacion. De esta medida estarian exceptuadas las transferencias
especificas de rango constitucional como las destinadas al Sistema General de Participaciones
(SGP), las destinadas al Sistema de Seguridad Social (aseguramiento en salud y pensiones), los

' El acuerdo para el ajuste salarial de los servidores publicos se firmo el 14 de junio de 2021. El aumento salarial sera del 2,61 %
para 2021y de 1,64 % maés el indice de Precios al Consumidor (IPC) para 2022.
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aportes de la Nacion a las Instituciones de Educacion Superior Publicas y el pago de sentencias.
De esta manera, se busca generar ahorros en el rubro que representa la mayor parte de los
gastos de funcionamiento del Gobierno nacional'’, a la vez que se protege los rubros de
transferencias esenciales para la implementacidon de la politica social. Por medio de estas
disposiciones se generaran ahorros de $339 mil millones en promedio por afio, a precios de
2022, en el periodo 2022-2032.

Disminucion del valor de contratos de prestacion de servicios

Como parte de la implementaciéon de medidas de austeridad, se propone disminuir 10% el
gasto de las entidades en contratos de prestacion de servicios, con respecto a su
asignacion presupuestal destinada a este fin en 2019. Se contempla que esta reduccion se
realice de forma progresiva, de tal forma que no se afecte el desempenio de las funciones de las
entidades. Sin embargo, la reduccion en estos gastos no podra ser inferior a un 1% anual. De
igual forma, se contempla una excepcion para esta medida, en los eventos en los que las
entidades no cuenten con suficiente personal de planta para realizar las actividades que
requieren ser contratadas. Como consecuencia de la implementacion de esta medida, se
proyecta se generaran ahorros anuales que ascienden a $127 mil millones en promedio, a
precios de 2022, para el periodo 2022-2032.

Facultades para supresion, fusion o reestructuraciéon de entidades del orden nacional

Este proyecto de ley contempla el otorgamiento de facultades extraordinarias al
Presidente de la Republica, para expedir, en un término no mayor a 6 meses, normas con
fuerza material de ley con el fin de implementar medidas de austeridad en el gasto publico
en funcionamiento, y asegurar la sostenibilidad de las finanzas publicas. Por medio de
estas facultades, el Presidente de la Republica podria: i) suprimir, fusionar, reestructurar,
modificar entidades, organismos y dependencias de la Rama Ejecutiva del poder Publico del
orden nacional; ii) disponer la fusion, escision o disolucion y consiguiente liquidacion de entidades
publicas, sociedades de economia mixta, sociedades descentralizadas indirectas y asociaciones
de entidades publicas; iii) realizar las modificaciones presupuestales necesarias para financiar
los gastos de funcionamiento e inversion necesarios para el cumplimiento de las funciones que
se asignen a las entidades escindidas, suprimidas, fusionadas, reestructuradas, modificadas o
disueltas; y iv) determinar la adscripcién o la vinculacion de las entidades, organismos y
dependencias de la Rama Ejecutiva del poder Publico del orden nacional.

Lo anterior, con fundamento en el numeral 10 del articulo 150 de la Constitucion Politica,
en virtud del cual el Congreso de la Republica puede revestir al Presidente de la Republica
de precisas facultades para expedir normas con fuerza de ley. Es decir, respecto de asuntos
y materias determinadas, y en el marco de especiales condiciones, de manera que esta
habilitacion sea realmente una facultad extraordinaria y no se convierta en la regla general de
produccién normativa.

" Las transferencias representaron el 79% de los gastos de funcionamiento del Gobierno Nacional Central para el afio 2019.
Posteriormente, este porcentaje aumentd, como consecuencia de la implementaciéon de politicas para mitigar los efectos de la
pandemia sobre el tejido socioeconémico.
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Conforme con lo dispuesto en el referido numeral 10 del articulo 150 de la Constitucion Politica,
estas condiciones se pueden resumir asi:

¢ Limitaciones tematicas. El Gobierno esta habilitado a legislar en cualquier tema, salvo
que se trate de Codigos o de asuntos que son materia de leyes estatutarias, leyes
organicas, leyes marco y leyes que decretan impuestos, puesto que, por su amplio
impacto democratico, esos asuntos estan sometidos a reserva de ley formal.

¢ Limite temporal. La “delegacion” de la facultad legislativa no puede ser superior a seis
(6) meses. Entonces, aunque el tiempo en el que el Ejecutivo puede hacer uso de las
facultades puede sefialarse expresamente en la ley, este no puede exceder de seis (6)
meses.

o Limites materiales. Las reglas constitucionales son claras: se otorga la habilitacion
legislativa solamente “cuando la necesidad lo exija o las conveniencias publicas lo
aconsejen”’, de manera precisa, esto es, deben ser claras, concretas y determinadas. Se
debe determinar el asunto o materia sobre la cual debe recaer el ejercicio o uso de las
facultades. Finalmente, los decretos que dicte el presidente sélo pueden versar sobre los
asuntos estrictamente sefalados en la ley habilitante.

o Limites procedimentales. La Constitucion exige que las facultades extraordinarias sean
solicitadas expresamente por el Gobierno y sean aprobadas por la mayoria absoluta de
los miembros de una y otra Camara legislativa.

Asi las cosas, este otorgamiento de facultades extraordinarias al Presidente de la
Republica, que se hace para modificar la estructura de los organismos y dependencias de
la Rama Ejecutiva, obedece a la necesidad de adoptar medidas de austeridad en el gasto
publico. De esta manera, con estas medidas se contribuiria a asegurar la sostenibilidad en las
finanzas publicas, en la medida en la que el gasto publico seria parte del ajuste fiscal que es
necesario que realice el Gobierno nacional para estabilizar y posteriormente reducir el
endeudamiento publico. Esta disposicién permitiria realizar cambios inmediatos e inminentes con
este fin. Ademas, si se adelanta el tramite de una ley ordinaria que los establezca, implicaria
abordar un mecanismo que no podria responder de forma oportuna y adecuada a la celeridad ni
a la profundidad técnica que requieren, por la misma dinamica que la ley y los procedimientos
demandan.

Lo anterior, en linea con uno de los propodsitos de la presente iniciativa legislativa, cuyo
objeto es adoptar un conjunto de medidas para la austeridad en el gasto publico, para asi
financiar la politica social y contribuir a la sostenibilidad de las finanzas publicas. Ello
supone, por tanto, revisar las presiones fiscales derivadas de costos de funcionamiento de los
organismos y dependencias de la Rama Ejecutiva del poder publico del orden nacional y con ello
generar eficiencias en el uso de los recursos publicos.

Es importante sefialar que el proceso de transformacion que ha sufrido el pais en los
ultimos afos requiere un importante esfuerzo para adecuar las instituciones existentes.
En especial, para reestructurar 6rganos creados para realizar funciones que estan siendo
asumidas o asignadas a otros niveles de gobierno, eliminar la duplicidad de funciones y ajustar
plantas de personal que no corresponden con los avances tecnolégicos y administrativos
producidos en los ultimos afios. De esta forma, la reestructuracion y ajuste del marco institucional
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requiere una respuesta del legislador que permita que el Estado desarrolle sus funciones, de
acuerdo con los principios de eficiencia, eficacia y racionalizacion de recursos de que tratan las
normas vigentes.

2.2.2. Fortalecimiento del gasto social y reactivacion econdémica
2.2.2.1. Programa Ingreso Solidario

Los programas de transferencias monetarias juegan un papel clave en la construccion de
la infraestructura de equidad. A través de estos se realiza uno de los mayores esfuerzos para
disminuir la pobreza, garantizar la cobertura de necesidades basicas y promover la movilidad
social. Lo anterior se logra en la medida que, con las transferencias monetarias, los hogares que
cumplen con los requisitos de cada programa deciden libremente como utilizar los recursos que
reciben del Gobierno, atendiendo sus necesidades mas apremiantes. En la actualidad se cuenta
con cuatro programas de transferencias monetarias: i) Familias en Accion, ii) Jovenes en Accion,
iii) el Programa de Proteccion Social al Adulto Mayor - Colombia Mayor, y iv) Programa Ingreso
Solidario.

Estos programas de transferencias monetarias estan respaldados por estudios que
corroboran la importancia y utilidad de estos sobre el desarrollo de capital humano y el
progreso economico del pais. En particular, las transferencias monetarias pueden desempefar
un papel importante en aumentar el crecimiento econémico de corto plazo, cuando existen
excesos de capacidad instalada, como ocurre en la actualidad. Al respecto, (Cammeraat, 2020),
al analizar los efectos del gasto social en el crecimiento econémico, considera que el gasto social
puede tener un efecto positivo y estabilizador sobre la demanda agregada. Este efecto es mayor
en los programas mejor focalizados, toda vez que los hogares de menores ingresos consumen
una mayor proporcion de su ingreso. Por otra parte, (Gertler, Martinez, & Rubio-Codina, 2012)
muestran que, en el caso de México, los programas de transferencias monetarias pueden tener
efectos multiplicadores en el ingreso. Los autores muestran que estas transferencias estan
asociadas con un incremento de largo plazo en el consumo de los hogares beneficiarios, derivado
de la inversién de parte del ingreso recibido en actividades productivas.

Ahora, el éxito de estos programas debe ir de la mano de herramientas que cuenten con
las bases necesarias para focalizar los programas, acelerando la reduccion de los niveles
de pobreza generados por la emergenciay, por esa via, incrementar la equidad de ingresos
en el pais. Es por esto que el Gobierno acelerd la implementacion de estrategias dirigidas a la
modernizacion de la politica social, a partir de la actualizacion del Sisbén IV y la implementacion
del Registro Social de Hogares (RSH)". Por un lado, la cuarta versién del Sisbén trae consigo
mejoras metodologicas y en la recoleccion de datos, permitiendo que se consolide como una
potente herramienta de focalizacion, con capacidad de registrar la dinamica de los ingresos de
los hogares y el entorno en el que viven, y facilitando el proceso de identificacién de individuos
que entran o salen de la situacion de pobreza a lo largo del tiempo. Por otro lado, el RSH permitira
articular la informacion socioeconémica de los hogares con los beneficios que reciben, para
orientar de mejor manera los subsidios e incluir a las personas que no cuentan con ayudas del
Estado pero que podrian requerirlo por sus condiciones socioecondmicas. De esta manera, este

12 Creado por el Decreto 812 de 2020.
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registro tiene como propdsito validar y actualizar la informacién socioeconémica de las personas
y hogares, a través del uso de registros administrativos y de caracterizacién de la poblacion™.

En la medida que estas fuentes de informacion se complementen y se asegure su
complementariedad, sera posible realizar una articulacion apropiada de la oferta de
programas a los que un mismo hogar puede participar. La correcta implementacién y
complementariedad entre sistemas de informacién permitira que se consolide una estructura de
proteccion social actualizada, dinamica y con una alta cobertura para una adecuada focalizacion
y articulacion de la oferta de programas sociales. Finalmente, sin perjuicio de todo lo expuesto,
la responsabilidad del buen funcionamiento de estas asignaciones de recursos no solo recae en
el gobierno, sino también en los ciudadanos; su participacion y contribucion a la actualizacion de
los registros constituye una piedra angular para facilitar el disefio de los programas sociales
necesarios para robustecer la progresividad del gasto.

El Departamento Nacional de Planeacion (DNP) estima que un total de 3,7 millones de
hogares, principalmente hogares en situacion de pobreza extrema o pobreza moderada
recibié transferencias monetarias de al menos uno de los programas tradicionales™ de
Gobierno en el 2020, lo que correspondia a cerca del 60% de los hogares en condicién de
pobreza para ese afo. Estas transferencias han constituido el mecanismo fundamental de la
politica del gobierno en materia social. Dicha politica ha sido fundamental para la reduccion de
la pobreza a lo largo de este siglo. En efecto, de acuerdo con cifras del DANE, la pobreza se
redujo de 40,8% en 2012 a 35,7% en 2019"°. Pese a los importantes avances en los objetivos de
asistencia social para la superacion de la pobreza, se evidencian espacios de mejora. Estos retos
son especialmente relevantes en el contexto de la actual emergencia, teniendo en cuenta que
los hogares han sufrido una caida significativa en su ingreso como consecuencia del choque
economico derivado de la pandemia del COVID-19 y de las restricciones a la movilidad
implementadas en todo el pais para contener su propagacion.

En respuesta a ello, el Gobierno nacional dispuso de un conjunto de ayudas
extraordinarias a los hogares mas necesitados. Estas ayudas tienen como objetivo mitigar
los efectos negativos sobre los ingresos de los hogares generados por las medidas de contencion
y aislamiento adoptadas en el territorio nacional durante el afio pasado y que cuenta con: 1) giros
extraordinarios para los programas de Familias en Accion, Jovenes en Accién y Colombia Mayor,
2) ampliacion anticipada en cobertura de la Compensacion del IVA al pasar de 300 mil hogares
a 1 millén, e 3) implementacién del Programa Ingreso Solidario. Este ultimo, se esgrime como
una transferencia monetaria no condicionada temporal en favor de las personas y hogares en
situacion de pobreza y vulnerabilidad, que no sean beneficiarios de los programas Familias en
Accién, Proteccion Social al Adulto Mayor - Colombia Mayor, Jévenes en Accion o de la
compensacion del impuesto sobre las ventas — IVA.

Con la creacion del Programa Ingreso Solidario, mas de tres millones de hogares
colombianos reciben mensualmente una transferencia monetaria de $160.000. Todo esto

'3 Decreto 812 de 2020, articulo 2.

4 Esto comprende los programas de Familias en accién, Jovenes en accién y el Programa de Proteccion Social al Adulto Mayor -
Colombia Mayor

'S De acuerdo con la anterior metodologia de medicion de pobreza (MESEP) en cabeza del DANE, la pobreza pas6 de 49,7% en
2002 a 28,2% en 2019.
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bajo el marco de una respuesta expedita e innovadora para apoyar a los hogares que por la
emergencia son susceptibles de tener una disminucion en sus ingresos.

Estos programas han sido oportunos e importantes para contrarrestar los efectos de la
pandemia. De acuerdo con cifras del DANE, estos programas mitigaron la incidencia en la
pobreza monetaria y la pobreza extrema a nivel nacional en 2,2pp y 2,6pp, respectivamente, en
2020 (Cuadro 2).

Adicional a lo anterior, de acuerdo con Gallego et al. (2021)"® el Programa Ingreso Solidario
demostro ser un programa exitoso para apoyar a las familias mas afectadas por el choque
de la pandemia. Especificamente, el programa no solo demostro efectividad en atenuar la caida
en los ingresos de los hogares mas vulnerables, sino que también tuvo impactos positivos en la
inclusion financiera y sobre el gasto de los hogares, en particular el gasto asociado a educacion
de nifios en edad escolar y salud. Por otra parte, a pesar de la ausencia de condicionalidades
para la entrada y acceso de los beneficiarios, el Programa Ingreso Solidario estuvo alineado con
el objetivo principal de los programas de transferencias monetarias y no generd incentivos
perversos sobre la participacidén de los hogares en el mercado laboral. Todo esto respaldado por
las herramientas de asignacion y focalizacién (Sisbén y Registro Social), que han permitido que
el programa llegue a los hogares mas vulnerables y afectados por la pandemia.

Cuadro 2. Resultados tasa de Pobreza 2020 - Aportes Programas sociales

Diferencias Incidencia de las ayudas del Estado
2019 2020 (2020) - (puntos porcentuales)
(2019) Tradicionales Extraordinarias Total
Pobreza - 35 70, 42,5% 6,5 14 2,2 3,6
Monetaria
Pobreza 96% 15,1% 5,5 2,1 2,6 4,7
Extrema

Nota: Las ayudas tradicionales consideran los programas de Familias en Accion, Jévenes en Accion y Colombia
Mayor. Las ayudas extraordinarias consideran los pagos extraordinarios de Familias en Accion, Jovenes en Accion y
Colombia Mayor, la compensacién de IVA, el Programa Ingreso Solidario y otras ayudas regionales.

Fuente: Boletin de Pobreza - DANE (2021)

En razén a lo anterior, el presente proyecto de ley contempla disposiciones orientadas a
reforzar la reduccion de la pobreza lograda por las transferencias monetarias, y en
particular por parte del Ingreso Solidario, para 2021 y 2022. En primer lugar, se propone
extender el esquema actual del Programa Ingreso Solidario hasta junio de 2022, que considera
una fase de transicion. En segundo lugar, se propone redisefiar el esquema de este programa,
el cual estara vigente entre julio y diciembre de 2022.

Ampliacién del Programa Ingreso Solidario hasta junio de 2022

Dentro de las disposiciones del presente proyecto de ley se contempla extender el
esquema actual del Programa Ingreso Solidario hasta junio de 2022. Esta extension se
realizara en dos fases separadas. En la primera de estas, que se ejecutara entre septiembre de
2021 y marzo de 2022, se realizara la transferencia actual de $160.000 pesos para el nimero de

'6 Gallego, J., Hoffmann, B., Ibarraran, P., Medina, M. P., Pecha, C., Romero, O., Stampini, M., Vargas, D., Vera-Cossio, D. A. (2021).
Impactos del programa Ingreso Solidario frente a la crisis del COVID-19 en Colombia. Banco Interamericano de Desarrollo.
http://dx.doi.org/10.18235/0003261
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hogares actualmente beneficiarios del programa. Asi, en esta primera fase el programa se
extiende con las mismas caracteristicas que actualmente tiene. En la segunda fase, que se
pondra en marcha entre abril y junio de 2022, no se modificara el monto de la transferencia, y su
cobertura se ampliara en alrededor de un (1) millon de nuevos hogares que se encuentran en
condicion de pobreza extrema. Asi, el Gobierno nacional, mediante la Mesa de Equidad, permitira
la ampliacion de la cobertura del programa para aquellos hogares en condicion de pobreza
extrema que no sean beneficiarios del programa, y que ademas no reciban alguna transferencia
monetaria de programas como Familias en Accion, Jovenes en Accion y del programa de
Proteccion Social al Adulto Mayor - Colombia Mayor a la fecha en que se apruebe el presente
proyecto de ley.

Asi pues, Colombia contaria con la red de proteccion social mas grande en la historia del
pais. Con esto, sumado a los programas de transferencias monetarias tradicionales'” el Gobierno
nacional llegara a 7,8 millones de hogares colombianos (es decir, 29,2 millones de personas) por
medio de estos programas sociales, con el férreo propédsito de atender las necesidades mas
apremiantes de aquellos que estan en situacién de mayor vulnerabilidad.

La propuesta contenida contempla que en diciembre de 2021 los hogares beneficiarios del
actual esquema reciban un pago extraordinario de $480.000. Esta transferencia
correspondera a un giro extraordinario, equivalente a tres veces el monto mensual usualmente
girado. Esta transferencia de estas caracteristicas contribuye al bienestar de esos hogares y se
ajusta a sus necesidades de liquidez, convirtiéndose en un impulso econémico para estos
hogares e indirectamente al crecimiento econémico del pais. Lo anterior, considerando que en
diciembre los hogares suelen tener gastos mas altos que en el resto del afio'®. A partir de marzo
de 2022 se retomaran los pagos de manera consistente con las fases expuestas previamente.

Rediseno del Programa Ingreso Solidario desde julio de 2022

Adicionalmente, las disposiciones contenidas en el proyecto de ley consideran el redisefo
del esquema actual del Programa Ingreso Solidario, el cual estara vigente entre julio y
diciembre de 2022.

Los beneficiarios del esquema redisefnado del Programa Ingreso Solidario continuaran
siendo aquellos hogares en condicion de pobreza extrema, pobreza moderada y
vulnerabilidad econémica. Estos hogares se identificaran de acuerdo con el Sisbén IV o las
herramientas de focalizacion del Gobierno que hagan sus veces, y que no pertenezcan a alguno
de los otros programas de transferencias monetarias administrados por el Departamento
Administrativo para la Prosperidad Social — DPS (Familias en Accién, Jovenes en Accion y
Programa de Proteccién Social al Adulto Mayor — Colombia Mayor). La implementacién de este
esquema redisefiado se suma a la transicion que seguiran los otros programas de transferencias
monetarias, los cuales a partir del tercer trimestre de 2022 empezaran a focalizarse a los hogares
e individuos beneficiarios a partir del Sisbén V.

Si bien los detalles técnicos seran reglamentados, se contempla que con el rediseio del
programa la transferencia monetaria no condicionada, directa y periodica para los hogares

17 Jévenes en Accion, Familias en Accion y el Programa de Proteccion Social al Adulto Mayor — Colombia Mayor.

18 De acuerdo con informacion del DANE, en términos reales el consumo de los hogares en el cuarto trimestre, en promedio, es
10,5% superior al promedio de gasto del resto de trimestres. Por otra parte, la empresa de consultoria Raddar en sus informes de
seguimiento del comportamiento del gasto de los hogares para las 13 ciudades principales del pais, muestra que el gasto de estas
unidades presenta un mayor crecimiento en los meses de diciembre, jalonado por las compras de la temporada navidefia.
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en condicion de pobreza extrema y pobreza moderada estara en funcion de la brecha de
ingreso de los hogares beneficiarios (Brechade Ingresos;). Esta corresponde a la
diferencia de ingresos de cada individuo (Ing;) y la linea de pobreza monetaria para el dominio
geografico en el que reside (LP;), calculada por el Departamento Administrativo Nacional de
Estadisticas (DANE) para 2020.

Brecha de Ingresos; = LP; — Ing;

Con esta informacion, se define la mediana de la brecha de ingresos de los hogares en
condicion de pobreza extrema y pobreza moderada, a partir de las herramientas de
informacion con las que disponga el Gobierno nacional. Tal y como estipula la disposicion
incluida en el proyecto de ley, la focalizacion estara basada en los grupos de clasificacion Sisbén
IV. En particular, los grupos de Sisbén Ay B agrupan conceptualmente a la poblacion en pobreza
extrema y pobreza moderada del pais, respectivamente.

El monto de la transferencia que recibiran los hogares dependera de la mediana de la
brecha de ingresos, un factor diferencial y el nUmero de personas que integran el hogar.
Asi pues, el monto de la transferencia periddica para los hogares en condicion de pobreza
(PIS, ;) se obtendra de la mediana de la brecha de ingresos (por individuo) para cada grupo de
clasificacion (Brecha de Ingresos, ), multiplicada por un factor diferencial (a,), el cual representa
un porcentaje de la brecha de ingresos y se calibra de forma consistente con el criterio de
focalizacion y progresividad del programa. Asi, este factor diferencial dependera del grupo de
clasificacion al que pertenece el hogar. Para efectos del disefio propuesto en el presente proyecto
de ley, alpha (a¢) tomara el valor de 0,35 para el grupo de clasificacion de pobres extremos y
0,74 para pobres moderados. Todo lo anterior, estara multiplicado por el numero de integrantes
que componen el hogar (n;), el cual tomara el valor de seis (6) para hogares con seis (6) 0 mas
individuos.

PIS,;j = Brecha de Ingresos, * a, *n;
Donde:

e x: Hace referencia al grupo de clasificacion al que pertenece el hogar beneficiario,
focalizado a partir de las herramientas de informacidon que para estos efectos
disponga el Gobierno, por ejemplo, el grupo de Sisbén al que pertenece el hogar (A o
B).

e j: Hace referencia al hogar beneficiario

En este sentido, la transferencia que otorgara el rediseio del Programa Ingreso Solidario
para los hogares en condicion de pobreza extrema y pobreza moderada variara en funcion
de la situaciéon socioecondmica de los hogares y la cantidad de personas que conforman
el hogar. En particular, el redisefio del programa llevara a que la transferencia que reciban los
hogares en condicion de pobreza extrema sea mayor a la que recibiran los hogares clasificados
en pobreza moderada. Por otra parte, el monto de la transferencia del Programa Ingreso Solidario
no podra ser inferior a $100.000 y $80.000 para los hogares en condicion de pobreza extrema y
pobreza moderada, respectivamente. Asimismo, el monto total de la transferencia no podra
exceder el 65% del Salario Minimo Mensual Legal Vigente (SMMLYV), esto con el fin de evitar
distorsiones en el mercado laboral.
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Adicional a lo expuesto anteriormente, la transferencia de los hogares en condicion de
vulnerabilidad econémica correspondera a $70.000 mensuales, para cada hogar
beneficiario. Con esto, se pretende que los hogares en condicién de vulnerabilidad econémica
sigan siendo beneficiarios del programa. No obstante, las diferencias entre la transferencia
dirigida a este grupo poblacional, en comparacién con los hogares en condicion de pobreza y
pobreza extrema, se justifica en su mayor nivel de capital humano y sus menores necesidades
basicas insatisfechas. De esta forma, estos hogares tienen un mayor potencial de mejorar sus
ingresos vinculandose al mercado laboral durante el actual proceso de reactivacion econoémica,
con lo cual tienen un mayor potencial de generacién de ingresos. Adicional a lo anterior, la
evaluacion de impacto del programa enfatiza que el apoyo monetario que ofrece a los hogares
en condicion de vulnerabilidad econdmica representa una menor proporciéon dentro de su
presupuesto, de tal manera que focalizar los recursos en los hogares con menores ingresos
generaria mayores efectos positivos (Gallego et al. (2021)).

De esta manera, el rediseio del programa de transferencias propuesto en este proyecto
de ley garantizara que los hogares cuenten con una renta minima para atender sus
necesidades mas apremiantes. En linea con lo anterior, es importante destacar que los hogares
en pobreza extrema tienen menores opciones para desarrollar ingresos propios, al compararse
con las opciones que tienen los hogares en pobreza moderada y en condicién de vulnerabilidad,
por lo que el esfuerzo del Gobierno nacional debe ser consistente con esta realidad (Cuadro 33).

Cuadro 33.Transferencia total mensual por niumero de personas en el hogar

Hogares en
# de Personal en el Hogares en Pobreza | Hogares en Pobreza Vulnerabilidad
hogar Extrema Moderada .
econdmica
1 $100.000 $80.000
2 $160.000 $ 107.000
3 $240.000 $ 160.000
4 $320.000 $ 214.000 $70.000
5 $400.000 $ 267.000
6 0 mas $480.000 $ 320.000

Fuente: MHCP a partir de DNP y GEIH 2020

Desde una éptica de promedios, el redisefo propuesto en el proyecto de ley implica una
mejora en la transferencia que reciben los hogares por el Programa Ingreso Solidario
frente al esquema que ha operado hasta el momento. El Cuadro 4 compara la transferencia
monetaria promedio que reciben los hogares beneficiarios del esquema actual, con el monto que
recibirian los hogares en caso de que se apruebe el esquema redisefiado propuesto en el
proyecto de ley (a partir de julio de 2022). En particular, mientras que los hogares en condicion
de pobreza extrema y pobreza moderada reciben actualmente $160.000 mensuales, con las
disposiciones contenidas en este proyecto de ley, a partir de julio de 2022, en promedio,
obtendrian un apoyo monetario de $267.579 y $195.906 mensuales, respectivamente. Lo
anterior, representa un incremento de 67%en la transferencia para los hogares en pobreza
extrema, y un incremento de 22% para los hogares en pobreza moderada.

Es relevante recalcar que el presente proyecto de ley contempla que el redisefio del
programa entre en vigencia en julio de 2022. El Departamento Administrativo para la
Prosperidad Social — DPS, o la entidad que administre el programa, se encargara de implementar
el esquema propuesto en esta exposicion de motivos, por medio del manual operativo del
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Programa Ingreso Solidario. Adicionalmente, es importante tener presente que el esquema actual
del Programa Ingreso Solidario cuenta con hogares beneficiarios que se encuentran en condicion
de pobreza extrema (Grupo A de Sisbén), de pobreza moderada (Grupo B de Sisbén), de
vulnerabilidad econdmica (Grupo C de Sisbén) y hogares beneficiarios que no son ni pobres ni
vulnerables (Grupo D de Sisbén). Teniendo en cuenta los esfuerzos que realiza el Gobierno
nacional con el redisefio del programa, en aras de focalizar de una manera mas eficiente los
recursos en favor de quienes mas lo necesitan y mejorar la distribucion del ingreso, se contempla
que los hogares que no se encuentran en condicién de pobreza ni vulnerabilidad dejen de ser
beneficiarios del programa a partir de julio de 2022.

Cuadro 4. Transferencia promedio mensual por hogar

Concepto IS actual ‘ IS rediseiado
SISBEN A $ 160.000 $ 267.579
SISBEN B $ 160.000 $ 195.906
SISBEN C $ 160.000 $ 70.000
Promedio Total $ 160.000 $ 190.792

Fuente: MHCP a partir de DNP y GEIH 2020

En este sentido, las proposiciones contenidas en la presente propuesta legislativa
lograrian, junto con los efectos derivados del programa de reactivacion econémica que el
Gobierno presenté a través del Conpes 4023 de 2021, que las métricas de pobreza
observadas en 2020 presenten correcciones considerables. Particularmente, se espera que
en materia de pobreza extrema el pais llegue a niveles inferiores a los observados antes de la
pandemia de Covid-19 (tasa de incidencia de 9,6%). Esto implica que cerca de 575 mil hogares
(aproximadamente 2,0 millones de personas) dejarian de estar en situacion de pobreza extrema,
lo que significa una disminucion de 6,7pp frente a 2020, una vez se tienen en cuenta los efectos
de mayor crecimiento econémico. De manera similar, en materia de pobreza moderada, con la
ampliacion del Programa Ingreso Solidario y la implementacion de la politica de reactivacion, se
llegara a una correccion en el nivel de pobreza de 8,2pp, lo que significa terminar el 2022 con un
nivel de pobreza de 34,3%. Dicha reduccién implica sacar de la pobreza a mas de 400 mil
hogares (alrededor de 1,2 millones de personas).

Finalmente, es importante resaltar que el Gobierno nacional hace un esfuerzo fiscal
considerable para dar continuidad al Programa Ingreso Solidario hasta diciembre de 2022.
Extenderlo mas alla de este periodo de tiempo requeriria fuentes adicionales para su
financiamiento.

2.2.2.2. Medidas para fomentar la generacion de empleo

La pandemia trajo consigo un deterioro sin precedentes en el mercado laboral, tanto por
su rapidez como por su magnitud. Entre febrero y mayo de 2020 la tasa de desempleo paso
de 10,9% a 20,9%'®, para luego empezar a recuperarse de manera gradual. Estos niveles de

% Corresponde a la tasa de desempleo desestacionalizada reportada por el DANE en el anexo correspondiente al mes de mayo de
2021.
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tasa de desempleo no se observaban desde principio de siglo, momento en el cual el pais
empezaba a recuperarse de la crisis hipotecaria de 1999. Durante el 2020, en promedio, se

destruyeron 2,4 millones de empleos con respecto a 2019, que se concentraron principalmente
en las actividades de comercio y actividades artisticas.

Grafico 7. Tasa de desempleo Total Nacional (series desestacionalizadas)
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Grafico 8. Tasa de desempleo juvenil (14 — 28 afos) y total nacional - Trimestre movil.
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El deterioro del mercado laboral no ha afectado por igual a todos los grupos
poblacionales. Dentro de los segmentos demograficos mas afectados se encuentran los
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jovenes. En efecto, la tasa de desempleo juvenil ha sido uno de los indicadores mas afectados.
Segun cifras del DANE, para el trimestre movil febrero-abril de 2021 la tasa de desempleo de las
personas entre 14 y 28 afios se ubicé en 23,1%, mientras que para el total nacional fue de 15,0%.
Dicha brecha se ha venido presentando incluso antes de la contingencia: la tasa de desempleo
juvenil se ubicé en 17,7% y el total nacional en 10,5% para el promedio 2019.

Los niveles de ocupaciéon mostraron un notable deterioro entre los afios 2019 y 2020. La
variacion porcentual de la ocupacion de jovenes fue uno de los indicadores mas afectados
mostrando una caida interanual de 13,6%. Respecto al resto de la poblacidn, si bien se vio una
fuerte caida de la ocupacion de 10,1%, esta es 0,9pp menor que el nivel nacional. En tanto, es
imprescindible brindar condiciones en la recuperacion del mercado laboral, siendo los jovenes el
grupo poblacional en donde se deben enfocar mayores esfuerzos.

Grafico 9. Variacion porcentual en los niveles de ocupacién por grupo (2019-2020)
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Teniendo en cuenta que la disminucion del costo de la ndmina para las empresas tiene
efectos positivos en la creacion de empleos, se propone un programa que brinde un
incentivo sobre los costos de némina de los empleadores. En este sentido, Morales y Medina
(2017) encontraron que disminuir el costo a la ndmina para las empresas en 13,5 puntos
porcentuales se tradujo en la creacion de mas de 213 mil empleos formales. Bajo esta
justificacion, se propone un programa de incentivos a la ndmina para estimular la creacion de
empleo.

Con laintencion de fomentar la recuperacion del mercado laboral, los beneficiarios de este
programa podrian recibir los incentivos propuestos hasta por 12 meses, y podran aplicar
a ellos por primera vez hasta casi un afno después del momento en que se espera entre en
vigencia este proyecto de ley. Adicionalmente, y con el fin de fomentar la aceleracion en la
creacion de empleo, para acceder a este incentivo los empleadores deberan presentar un
incremento en su ndbmina con respecto a marzo de 2021. Posterior a septiembre de 2022, solo
podran recibir incentivos aquellos beneficiarios que se hayan presentado y recibido un aporte
antes de septiembre de 2022.

En términos generales se propone:
o Implementar un esquema de incentivos para la contratacién de jévenes entre 18 y 28

anos, que sean trabajadores formales adicionales a la nébmina de marzo de 2021 y que
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devenguen por lo menos un salario minimo mensual legal vigente (SMLMV). El incentivo
sera otorgado mediante un aporte estatal equivalente a 25% de un (1) salario minimo.
Este incentivo sera recibido directamente por los empleadores.

o Para todas aquellas personas que no se encuentren en el rango de edad anterior, que
sean trabajadores adicionales a la nébmina de marzo de 2021 y que devenguen entre 1y
3 SMLMV, se propone un esquema en el que se otorgue un aporte estatal del 10% de un
(1) salario minimo.

Con el objetivo de proteger los recursos publicos, este incentivo estara supeditado a la
disponibilidad presupuestal con la que cuente el Gobierno nacional en el Presupuesto
General de la Nacion. Por lo anterior, se podran limitar el nimero de cotizantes a reconocer
por empleador beneficiado. Cabe mencionar, que este programa es complementario con el
programa PAEF, sin embargo, el incentivo no podra otorgarse de manera simultanea con otros
aportes o incentivos de nivel nacional no tributarios, especificamente los definidos en el Decreto
688 de 2021.

Asi, este beneficio podria estar en capacidad de incentivar la vinculacion laboral de mas
de 780 mil trabajadores. Cabe mencionar que estos representan la quinta parte de la poblacion
que report6 haber estado en situacién de desempleo por mas de un (1) mes en 2020.

2.2.2.3. Programa de Apoyo al Empleo Formal - PAEF

Las medidas de aislamiento y confinamiento implementadas por el Gobierno nacional
supusieron grandes retos para que las empresas del pais lograran mantener su operacion
comercial y productiva, lo que les generé importantes presiones de liquidez. En este marco,
durante los Estados de Emergencia Econdmica, Social y Ecoldgica, y considerando que las
relaciones laborales toman tiempo en construirse, el Gobierno nacional adopté medidas
orientadas a mantener las nominas para proteger el empleo formal. Dentro de estas medidas se
destaca la creacion del Programa de Apoyo al Empleo Formal — PAEF?, el cual entre mayo de
2020 y marzo de 2021 otorgé mas de $6,8 billones de pesos que beneficiaron a 4,1 millones de
empleados a nivel nacional y a mas de 142 mil empleadores. Es importante destacar que la
mayor parte de empleadores que se han visto beneficiados con el aporte estatal han sido las
micro y pequefias empresas, representando el 63% y 28%, respectivamente (Grafico 70).

El beneficio del programa ha brindado apoyo a sectores que se han visto ampliamente
afectados como consecuencia de la pandemia. En particular, los sectores que mas se han
beneficiado, desde que se implementd el programa en mayo de 2020 hasta marzo de 2021, son
comercio al por mayor y al por menor y las industrias manufactureras, seguidos de sectores como
la construccion, alojamiento y servicios de comida, y el sector de transporte y almacenamiento.
Esto es coherente con los resultados de actividad econémica del DANE, los cuales reflejan que,
en general, estos fueron los sectores mas afectados por la coyuntura.

En aras de seguir contribuyendo a la recuperacion del empleo formal, y teniendo en cuenta
que este ultimo no ha recuperado los niveles previos al inicio de la pandemia, el presente
proyecto de ley plantea que el programa sea extendido para el periodo julio-diciembre de
2021. Ademas del impulso que esta disposicion pretende generar sobre el mercado laboral, esta

20 Creado mediante el Decreto Legislativo 639 de 2020. Modificado y ampliado por la Ley 2060 de 2020.
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medida alivia temporalmente las presiones de liquidez de las empresas, en un contexto en que
la actividad productiva sigue recuperandose, medida que se acompafia de la actualizacion de
algunos requisitos como la fecha de renovacion del registro mercantil y precisiones sobre el
caracter personal de las personas politicamente expuestas. De esta forma, este proyecto busca
beneficiar a cerca de 59.068 empresas, lo que corresponde a proteger el empleo de 400.512
trabajadores.

Grafico 10. Empleadores beneficiarios PAEF por tamaino de empresa
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Fuente: UGPP. Boletin consolidado de resultados del Programa de Apoyo al Empleo Formal - PAEF. Las empresas
se categorizan segun el numero de empleados: microempresa si tiene 10 empleados 0 menos, pequefa si tiene
entre 10 y 50, mediana si tiene entre 50 y 200, grande si tiene entre 200 y 500 y muy grande con mas de 500
empleados.

Ahora bien, se propone la ampliacién del programa entre julio y diciembre de 2021,
manteniendo el beneficio diferencial por género y focalizandolo a las micro y pequenas
empresas, pues éstas corresponden a las que mas necesitan el apoyo al haberse visto
mas afectadas a causa de la pandemia COVID-19. En efecto, a partir de la Encuesta de
Micronegocios (EMICRON) del DANE se estima que las microempresas presentaron una
variacion en el stock de -7,3% durante 2020. Mas aun, al revisar las microempresas que cuentan
con un registro en la Camara de Comercio, es decir, que cumplen con el criterio de formalidad
de entrada, estas evidenciaron un cambio de -15%, representando cerca del 99% de la reduccion
total de stock empresarial bajo este criterio, estimada en 241.754 unidades productivas en la
vigencia. Lo anterior en un contexto en el que la variacién de la cantidad de empresas grandes
fue de 1,2% en ese mismo periodo. Adicionalmente, al observar el sector industrial y comercial
del pais, con base en la Encuesta Mensual Manufacturera con Enfoque Territorial (EMMET) se
estima que las microempresas del sector industrial vieron reducidas sus ventas en 41,8% en el
ano 2020, cifra que es también negativa, pero menor en magnitud, con respecto a las empresas
mas grandes del sector (-7,6%).

21 De acuerdo con el nimero de trabajadores.
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En concordancia con lo anterior, las disposiciones contenidas en este proyecto de ley
implican que para ser beneficiario de esta extension del PAEF deben acreditar un maximo
de cincuenta (50) empleados en marzo de 2021, siendo esta la fecha de verificaciéon. De
otra parte, se permite el acceso a las personas naturales empleadoras que tengan dos o mas
trabajadores, lo cual permite focalizar los recursos en nuevas unidades productivas generadoras
de empleo. Naturalmente, en ningun caso es deseable que el programa desincentive la
generacion de empleo de las empresas beneficiarias. Por lo tanto, si los empleadores que
tuvieron menos de 50 trabajadores a la fecha de verificacion expanden su némina por encima de
este numero durante la vigencia del programa, podran continuar recibiendo el beneficio
correspondiente hasta por 50 trabajadores.

Adicionalmente, se le otorgara al Gobierno nacional la posibilidad de extender el PAEF
mas allad de diciembre de 2021 en consideracion de los indicadores econémicos, en
especial el porcentaje de desempleo y la disponibilidad presupuestal existente. Esta
extension se podra realizar maximo hasta el 30 de junio de 2022, considerando unicamente los
potenciales beneficiarios que a marzo de 2021 cuenten con maximo 50 trabajadores.

Asimismo, se debe tener en cuenta que tanto el programa PAEF como las medidas para
fomentar la generacion de empleo, son programas complementarios. Esto en el entendido
de que el programa PAEF busca brindar un apoyo al sostenimiento de las ndminas de las
empresas afectadas por la pandemia, mientras que el programa de generacion de empleo busca
incentivar la reactivacion del mercado laboral mediante la creacion de nuevos puestos de trabajo.

Por otra parte, es necesario fortalecer la fiscalizacion del programa por parte de la UGPP.
Teniendo en cuenta que desde la creacién del Programa de Apoyo al Empleo Formal -PAEF este
se ha extendido en dos oportunidades, buscando minimizar los efectos econémicos de las
medidas de confinamiento adoptadas por el Gobierno nacional y los Gobiernos locales y
preservar el empleo, se hace necesario habilitar a la UGPP para que inicie los procesos de
fiscalizacion y demas acciones necesarias sobre los beneficiarios que a la fecha ya han accedido
al programa durante las ultimas 11 postulaciones, y no hasta la finalizacién del programa en
diciembre de 2021, en aras de agilizar los procesos administrativos requeridos para la proteccion
y control sobre los recursos publicos entregados.

2.2.2.4. Estimulos a la educacion superior

La educacion ha demostrado ser una importante herramienta para promover la movilidad
social, reducir la desigualdad y combatir la pobreza. De acuerdo con Sen (2000) la educacion
entendida como una oportunidad social en forma de servicios, fortalece las capacidades de la
poblacién menos favorecida, en la medida que la dota de habilidades y conocimientos que les
permite tomar mejores decisiones y facilita la participacion econémica de los individuos en la
sociedad, contribuyendo en la generacion de mayores ingresos.

Colombia a lo largo de los ultimos aios ha logrado consolidar una politica de educacion
enfocada principalmente en la educacion primaria, basica y media. No obstante, el rapido
progreso tecnoldgico, la expansién de las cadenas de valor y la creciente necesidad de resolver
problemas complejos, han incrementado la demanda de trabajadores calificados. Lo anterior, ha
supuesto un reto para que los paises disefien politicas publicas que permitan consolidar una
infraestructura de educacion superior robusta.
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Por otra parte, la literatura empirica ha demostrado las bondades de implementar politicas
encaminadas a mejorar la educacion superior, y los efectos significativos que tiene sobre
las economias emergentes. Puntualmente, los resultados de asignar un mayor gasto publico a
la educacion terciaria y ampliar su cobertura elevan el crecimiento del PIB per-capita y tienen
efectos positivos sobre el desempefio econémico en el largo plazo®.

De acuerdo con informacion del Ministerio de Educacion Nacional, la tasa de cobertura de
la educacion superior en la ultima década ha tenido una tendencia creciente, la cual paso
de 39,1% en 2010 a 52,2% en 2019. Lo anterior refleja que aun existe un amplio espacio de
mejora para continuar aumentando la cobertura a nivel nacional. Ahora bien, de acuerdo con
diversos estudios para Colombia, los retos mas significativos de la educacién terciaria estan
asociados con los altos costos de oportunidad que implica financiar un programa de educacion
superior, lo cual hace que las tasas de desercion sean altas, y a su vez afecta la probabilidad de
que un estudiante de educacién superior se gradué en el tiempo adecuado?.

Sobre este ultimo punto es importante resaltar que la pandemia del Covid-19 tuvo un
efecto negativo sobre los ingresos de los hogares, en particular sobre los hogares con
mayores carencias. En consecuencia, el coronavirus supuso nuevos retos para el sistema de
educacion superior, especificamente en la posibilidad de pago de las matriculas y el aumento en
la desercion estudiantil. En este contexto, el Gobierno nacional empezé a subsidiar la matricula
de las Instituciones de Educacién Superior Publicas a partir de la creacion del Fondo Solidario
de la Educaciéon. A esto se sumaron los programas de acceso a la educacidén superior
desplegados por el Gobierno, como Generacion E, los aportes de los gobiernos territoriales al
sistema de educacién superior y el plan de auxilios educativos Covid-19 a estudiantes de
instituciones de educacion superior con créditos vigentes del ICETEX.

En reconocimiento de estos elementos, el presente proyecto de ley contempla
disposiciones para promover el acceso a la educacion superior. Por un lado, considera
destinar recursos para promover el acceso a la educacién universitaria, técnica profesional y
tecnoldgica de los jovenes de los hogares mas vulnerables, mediante el pago del valor de la
matricula de los estudiantes de pregrado de las instituciones de educacion superior publica.
Estos recursos se dispondran a través de los diferentes programas de acceso a la educacion
superior publica con los que cuenta el Gobierno nacional, como lo es el Fondo Solidario para la
Educacion, Generacion E, entre otros. Por otro lado, el ICETEX y las entidades publicas del orden
nacional podran otorgar estimulos y/o adoptar planes de alivio que permitan flexibilizar las
condiciones de acceso y realizar refinanciacion y restructuracion de créditos ya otorgados (sin
que en ningun caso ello implique su condonacion). El Gobierno nacional reglamentara las
medidas de estimulo para promover el acceso a la educacion superior, asi como los programas
de estimulos y/o planes de alivio.

En este sentido, las proposiciones contenidas en la presente propuesta lograrian una
mayor inversion social en educacioén superior, lo cual pretende avanzar en la construccion
de un pilar de equidad en Colombia, el cual puede contribuir al crecimiento econdémico de largo

22 (Echeverria, 2009), (Bouhajeb, Mefteh, & Ammar , 2018), (Maneejuk & Yamaka, 2021) y (Lemus, Casas, & Gil, 2016).
2 (Sanchez & Marquez, 2013) y (Herrera, 2013).
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plazo, mejorar las condiciones del mercado laboral y ayudar en los esfuerzos para superar las
brechas de ingresos que existen actualmente en el pais.

2.2.2.5. Apoyo a los Sistemas de Transporte Masivo

De acuerdo con la Politica Nacional de Movilidad Urbana y Regional, los sistemas de
transporte deben ser vistos desde una perspectiva integral. El transporte publico se debe
integrar como parte de una cultura incluyente y accesible, en la que la calidad de la movilidad
incide de forma directa en el nivel de vida de los ciudadanos. En este sentido, el transporte se
consolida como un medio para la prestacion de servicios sociales como la educacién y la salud
y garantiza el acceso a derechos fundamentales como el trabajo, por lo que se considera como
una de las mejores apuestas para lograr un pais prospero, competitivo e incluyente.

Ahora bien, los sistemas de transporte operan con ingresos reducidos que dependen de
la demanda de los usuarios y del apoyo de las entidades territoriales y el Gobierno
nacional. La pandemia ocasionada por el Covid-19 implicd una restriccion del nivel de ocupacion
de la oferta de los servicios de transporte dado el aislamiento obligatorio, por lo que la demanda
cayo6 en promedio un 85% y los ingresos por venta de pasajes se redujeron en un 55%.

Lo anterior, impacté las principales fuentes de financiacion de los entes gestores de los
sistemas, generando déficit operacional en los sistemas de las principales ciudades del
pais. Esto puso en riesgo la prestacion del servicio, que, en el contexto de la pandemia, es
esencial para la reactivacion econémica y para el acceso a diversos servicios. Como resultado
de la afectacion financiera de los prestadores del servicio de transporte publico, se requiere
contar con recursos adicionales a los disponibles por medios ordinarios que puedan ejecutarse
de forma agil e inmediata. Estos recursos permitirian cofinanciar parte de los déficits
operacionales de los referidos sistemas, contrarrestando la afectacion a la estabilidad econdmica
y social como consecuencia de la coyuntura que experimenta el pais.

Con el fin de sanear las finanzas de los operadores de transporte, se propone hacer uso
de recursos del PGN para la vigencia 2021 como vehiculo para cofinanciar hasta el 50%
de sus respectivos déficits operacionales ocasionados por la pandemia. Esto aseguraria la
continuidad en la prestacion del servicio de transporte y aceleraria la recuperacién de la situacion
financiera de los sistemas integrados de transporte masivo que se han visto afectados por la
emergencia.

El otorgamiento de recursos del PGN para mitigar el déficit operacional de los sistemas
integrados de transporte contribuiria a una mejor focalizacion del gasto publico. Ademas,
ayudaria a consolidar una infraestructura de equidad en un marco de sostenibilidad de las
finanzas publicas, puesto que facilitara el desplazamiento de la poblacion vulnerable para el
desarrollo de actividades productivas que impulsaran el desarrollo de diversos sectores de la
economia, ademas de permitirles generar el ingreso necesario para cubrir necesidades basicas
y mantener niveles adecuados de calidad de vida.

2.2.2.6. Otras disposiciones para la reactivacion econémica

Dias sin IVA

Con el objetivo de estimular la actividad comercial y reactivar la economia, se propone
establecer una exencion en el IVA hasta de tres dias (3) al afo para algunos bienes. Los
consumidores adquirientes de los bienes objeto de este beneficio podran hacer las compras de
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forma presencial o virtual, deberan exigir factura por su compra y tendran que efectuar el pago
usando tarjetas débito, crédito u otros mecanismos electronicos, lo cual permitira facilitar las
facultades de fiscalizacion de la DIAN. Los bienes a los que aplica el beneficio corresponden a:

1. Vestuario cuyo precio de venta por unidad sea igual o inferior a veinte (20) UVT, sin incluir
el Impuesto sobre las Ventas -IVA.

2. Complementos del vestuario cuyo precio de venta por unidad sea igual o inferior a veinte
(20) UVT, sin incluir el Impuesto sobre las Ventas -IVA.

3. Electrodomeésticos cuyo precio de venta por unidad sea igual o inferior a ochenta (80)
UVT, sin incluir el Impuesto sobre las Ventas -IVA.

4. Elementos deportivos cuyo precio de venta por unidad sea igual o inferior a ochenta (80)
UVT, sin incluir el Impuesto sobre las Ventas -IVA.

5. Juguetes y juegos cuyo precio de venta por unidad sea igual o inferior a diez (10) UVT,
sin incluir el Impuesto sobre las Ventas -IVA.

6. Utiles escolares cuyo precio de venta por unidad sea igual o inferior a cinco (5) UVT, sin
incluir el Impuesto sobre las Ventas -IVA.

7. Bienes e insumos para el sector agropecuario cuyo precio de venta por unidad sea igual
o inferior a ochenta (80) UVT, sin incluir el impuesto sobre las ventas -IVA.

Extension de medidas para apovar situacion financiera de los gobiernos subnacionales

En el marco de la declaratoria de emergencia, el Decreto Legislativo 678 de 2020 permitio,
entre otros, dotar de margen maniobra financiero a los gobiernos territoriales via deuda
publica. Por un lado, mediante la ampliacién del plazo y el monto de los créditos de tesoreria
para suplir necesidades de liquidez; y por otro, ampliando temporalmente el limite de
sostenibilidad de la deuda establecido por la Ley 358 de 1997 (del 80% al 100% de la relacion
deuda sobre ingresos corrientes). Calculos de la Direccion General de Apoyo Fiscal del Ministerio
de Hacienda y Crédito Publico indican que, sin la ampliacion del limite sefialado, la capacidad de
adquirir nueva deuda por parte de departamentos y municipios se habria reducido en un 16%.
No obstante, el Decreto 678 de 2020 permitid un incremento del 16%24, de tal manera que el
margen de deuda adicional de las administraciones centrales territoriales es equivalente al 3%
del PIB.

En este orden de ideas, y dada la extension de los impactos econémicos de la pandemia,
se considera pertinente extender la vigencia de los créditos especiales de tesoreria y la
ampliacion del limite de deuda hasta 2023. Asi mismo, se requiere ajustar las condiciones
para la contratacion de deuda que supere el limite del 100%, empleando para ello las notas de
bajo riesgo crediticio que se derivan de las calificaciones de riesgo. De esta forma, se puede
avanzar en la ejecucién de los proyectos de inversién contenidos en los planes de desarrollo de
las entidades territoriales y convertirse en un actor determinante en materia de reactivacion
econdémica.

24 Estimaciones realizadas con corte al 1° de enero de 2021.
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Extension beneficios Ley de Turismo

El Gobierno nacional propone la extension por un ailo mas, hasta 31 de diciembre de 2022,
de dos de los beneficios contenidos en la Ley General de Turismo (Ley 2068 de 2020). Las
disposiciones que estaran sujetas a esta extension son la exencion transitoria del Impuesto sobre
las Ventas (IVA) para la prestacion de servicios de hoteleria y turismo a residentes en Colombia,
y la exencion transitoria del pago de sobretasa o contribucion especial en el sector eléctrico para
los prestadores de servicios turisticos. Lo anterior, en consideracion a los efectos positivos que
traeria la medida en términos de reactivacidon econdmica y consolidacion de este sector, que
todavia sigue altamente afectado por los efectos negativos derivados de la pandemia del Covid-
19. En particular, esta medida es necesaria considerando el rezago que se observa en la
recuperacion de este sector, con respecto al del aparato productivo agregado.

La extension del pago de la sobretasa de energia se fundamenta en el impacto positivo
que se estima generara esta medida sobre la oferta de habitaciones. Al respecto, es
importante considerar los argumentos que en su momento se esgrimieron para permitir la
aplicacion de estos beneficios durante la vigencia 2021. El beneficio de exencion al pago de
la sobretasa generaria una potencial reinversion de recursos para el desarrollo de la actividad, lo
que se traduciria en ampliacion de la oferta de habitaciones y, con ello, un incremento de
ingresos. En ese sentido, es importante destacar que este aumento de la oferta de habitaciones
se traduciria en un incremento de la demanda laboral, a razén de un empleo directo por cada
habitacion afiadida a la oferta (OMT 2014)%°. De ahi que esta medida facilite la generacién de
empleo y el aumento en el ingreso de las familias, en linea con lo expuesto por parte del Gobierno
nacional durante el tramite de la Ley General de Turismo de 2020 (Gaceta del Congreso 901 de
2020)%.

El anterior efecto se complementaria por medio de un estimulo a la demanda por
habitaciones y servicios turisticos, generado por medio de la ampliacion de una exenciéon
transitoria del IVA. De esta forma, el mercado que se abriria por parte de los operadores podria
verse cubierto mediante una reduccién de los costos de las habitaciones, de tal manera que esa
oferta encuentre una demanda suficiente en los consumidores de servicios turisticos. De este
modo, el Gobierno nacional apuesta a la reactivacion econdmica como mecanismo para la
generacion de ingresos Y el fortalecimiento del tejido socioeconémico.

2.2.3. Adicién presupuestal para la vigencia 2021

Las medidas propuestas en el proyecto de ley se acompainan de las acciones legislativas
presupuestales requeridas para su adecuada implementacion. Con este fin se requiere
efectuar las operaciones presupuestales correspondientes en el Presupuesto General de la
Nacién (PGN) de 2021 para: i) ajustar el presupuesto de la actual vigencia fiscal a los nuevos
estimativos de recaudo para 2021, como ocurre en el caso de los ingresos corrientes de la nacion
que deben sustituirse por recursos de capital, de forma consistente con el escenario financiero
del Marco Fiscal de Mediano Plazo 2021; y ii) incorporar la politica gubernamental para completar
la financiacién de programas de gasto social y de seguridad social indispensables para garantizar

2 Organizacion Mundial del Turismo (2014). Measuring employment in the tourism industries. Guide with best practices. Ver:
https://www.ilo.org/wecmsp5/groups/public/---ed_dialogue/---sector/documents/publication/wcms_329309.pdf
26 Ver: http://svrpubindc.imprenta.gov.co/senado/index2.xhtml?ent=Camara&fec=14-09-2020&num=901
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el cumplimiento de las obligaciones de este sector, contribuir a reactivar la economia y apoyar a
las familias mas vulnerables, entre otros aspectos.

Frente al primer punto, es necesario reiterar que la severidad del choque econémico
ocasionado por la pandemia ha afectado, mas alla de los inicialmente previsto, la
capacidad de financiamiento del presupuesto, por lo que resulta necesario sustituir en el
PGN de 2021 ingresos corrientes por recursos de capital. Lo anterior, considerando el ajuste
en las cifras de recaudo, pues los menores ingresos tributarios asociados a la actividad
econdémica se compensan parcialmente con el mejor desempefio tributario asociado con el
comportamiento del precio del petrdleo en la actual vigencia.

El CONFIS el pasado 10 de junio efectud la revision de la informacion correspondiente al
Plan Financiero para la vigencia 2021, presentado en el Marco Fiscal de Mediano Plazo
(MFMP) 2020 y revisado en marzo de 2021, mediante Acta 688 del CONFIS. Esto en
cumplimiento de lo establecido en el Estatuto Organico del Presupuesto, el articulo 26 del
Decreto 111 de 1996, y en el Decreto Unico Reglamentario No. 1068 de 20152

En la actualizaciéon del Plan Financiero realizada en marzo, el déficit fiscal para el GNC se
ubicaba en 8,6% del PIB. Dicho déficit era consistente con el acceso a condiciones favorables
de financiacion y la presentacion de una reforma que mejorara estructuralmente el balance fiscal
para este sector. A la fecha, dichos supuestos cambiaron, en tres aspectos: i) el retiro del
proyecto de ley de Solidaridad Sostenible, ii) la pérdida del grado de inversion; vy iii) el deterioro
de las condiciones en los mercados financieros. En el contexto antes mencionado el CONFIS
considerd necesario mantener inalterada en 8,6% del PIB la meta de déficit fiscal para el cierre
2021; y de este modo asegurar que los requerimientos adicionales de gasto, derivados de la
prolongacién de la pandemia, se cubran sin ocasionar una presion excesiva sobre los mercados
financieros y la trayectoria de la deuda publica2s.

Como resultado de esta revision, el CONFIS redefinio las cifras que constituyen los ingresos y
gastos del Gobierno Nacional Central - GNC, asi como las metas individuales que componen las
cuentas para esta vigencia. Los estimativos considerados por el CONFIS muestran que los
recaudos tributarios esperados para 2021 seran inferiores a los previstos inicialmente para la Ley
anual de presupuesto?®.

27 Articulo 2.8.1.1.2. Plan Financiero. El Plan Financiero es un programa de ingresos y gastos de caja y sus fuentes y usos de
financiamiento. El plan define las metas maximas de pagos a efectuarse durante el afio que serviran de base para elaborar el
Programa Anual de Caja - PAC. El Plan Financiero del sector publico consolidado tiene como base las proyecciones efectivas de
caja del Gobierno Nacional, de las entidades descentralizadas dedicadas a actividades no financieras del orden nacional, de las
entidades territoriales y sus descentralizadas y de las cuentas sectoriales que por su magnitud ameriten ser incluidas en éste. El plan
debera ser aprobado antes de la presentacion del proyecto de Presupuesto General de la Nacion al Congreso y se revisara con la
informacion al cierre de la vigencia del mismo afio. (Art.2 Decreto 568 de 1996, modificado por el Art. 1 del Decreto 412 de 2018).

2 Consejo Superior de Politica Fiscal (CONFIS), Acta No. 690, Bogota D.C., 10 de Junio de 2021.

2 Ley 2063 del 28 de noviembre de 2020 “Por la cual se decreta el presupuesto de rentas y recursos de capital y la ley de
apropiaciones para la vigencia fiscal del 1 de enero al 31 de diciembre de 2021".
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Cuadro 5. Presupuesto General de la Naciéon 2021, incluyendo las modificaciones
propuestas

Concepto Vigente* Adicion Ajustado

(1) (2) (3)=(1+2)
Total Presupuesto Nacion 314.273 10.487 324.760
Ingresos Corrientes 154.246 (2.497) 151.749
Recursos de Capital 124.236 9.659 133.895
Fondos Especiales 33.376 3.325 36.701
Rentas Parafiscales 2.416 - 2.416
Establecimientos Publicos 18.613 - 18.613
TOTAL 332.887 10.487 343.374

*Aforo vigente a 30 de junio de 2021. Fuente: Direccion General del Presupuesto Publico Nacional

En cuanto a las modificaciones presupuestales formuladas, es necesario tener en cuenta
que la incertidumbre sobre el comportamiento epidemiolégico del Covid-19 ha obligado a
revisar las medidas implementadas para la mitigacion de sus efectos econémicos y
sociales. De esta forma, al profundizarse los efectos econdmicos de la pandemia mas alla de lo
previsto inicialmente, se hace necesario mantener la continuidad de ciertos gastos sociales (por
ejemplo, darle continuidad al Programa de Ingreso Solidario, giros extraordinarios de los
programas de transferencias econdémicas, extension del Programa de Apoyo al Empleo Formal
y el fortalecimiento de la proteccion social, entre otros), asi como implementar de manera
inmediata nuevas herramientas en aras del apoyo al crecimiento y la reactivacién de la economia
(por ejemplo, la implementacién de mecanismos para incentivar la contratacion de jévenes y de
nuevos trabajadores ,el fortalecimiento de la proteccién de la poblacion migrante, soporte
financiero a los sistemas de transporte masivo, entre otros).

Si bien los programas sociales y las otras medidas de gasto propuestas en el proyecto de ley
han sido disefiados de manera fiscalmente responsable, por lo cual se acompafian de las fuentes
de recursos indispensables para su ejecucion, se debe considerar que estas fuentes, vinculadas
principalmente al aumento esperado del recaudo como consecuencia de las modificaciones
tributarias propuestas y de las mejoras previstas en términos del crecimiento que se pretende
generar, son recursos que en su mayor parte ingresaran al PGN a partir de la vigencia 2022. Por
lo tanto, considerando que muchos de los gastos sociales planteados deben iniciarse de manera
inmediata, resulta indispensable adicionar el PGN de 2021, tratandose de medidas de politica
publica que no pueden esperar hasta 2022 para ser ejecutadas, dada la actual coyuntura
economica y social.

Con estas consideraciones se propone adicionar el PGN para la vigencia fiscal de 2021 en
un monto neto de $10,5 billones de pesos. Cabe precisar que la propuesta de modificacion se
incorporara como una adicién en el presupuesto del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico
para que los recursos sean distribuidos posteriormente a otras entidades mediante el mecanismo
de distribucién presupuestal, en el curso de la etapa de ejecucion, de forma tal que los recursos
se asignen a las entidades competentes para el desarrollo y ejecucién de los programas y rubros
de gasto referidos, una vez se focalicen los programas y medidas de politica mencionados atras.
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Al respecto, es importante resaltar que el mecanismo de distribucion presupuestal
constituye una herramienta de gestion que ha sido avalada por la Honorable Corte
Constitucional. Esta herramienta le permite al Gobierno nacional cumplir el mandato
constitucional de garantizar a las entidades la utilizacién de los recursos del PGN para el
cumplimiento de sus funciones, una vez que haya entrado en vigor la ley de presupuesto. La
Corte Constitucional ha validado dos operaciones presupuestales, que ella misma considera que
son herramientas importantes para la gestién presupuestal, a saber: “las distribuciones de
partidas presupuestales globales que nacen con vocacion de ser distribuidas y las asignaciones
internas de partidas presupuestales para efectos de facilitar su manejo y gestion™°

Estas operaciones de distribucion tienen caracteristicas particulares tales como que su utilizacién
no implica la modificacion de las cuantias o destinaciones aprobadas por el Congreso de la
Republica, razon por la cual no se pueden considerar como traslados presupuestales ni como
créditos adicionales abiertos por el Gobierno. Al explicar el propésito fundamental de estas
operaciones presupuestales el Alto tribunal constitucional ha expresado lo siguiente:

‘han sido disefiadas como mecanismos para responder a la naturaleza de algunos
recursos publicos que, al momento de ser aprobados en una determinada partida
presupuestal, tienen vocacion de ser distribuidos entre entidades publicas, o entre
distintas secciones, dependencias, regionales, proyectos o subproyectos de una entidad
publica, para efectos de suplir una finalidad especifica sefialada por el legislador, sin que
la forma exacta de distribucion pueda determinarse con precisién al momento de la
aprobacion de la partida presupuestal correspondiente, puesto que depende de eventos
contingentes, eventuales, futuros o indefinidos que se habran de precisar, aclarar y definir
en el curso de la vigencia fiscal correspondiente’.

Esto es importante, en especial si se considera que, al momento de aprobarse la ley, no
es posible determinar con exactitud la distribucion de los recursos presupuestados para
suplir una finalidad especifica senalada por el legislador. Este es el caso de algunas de las
partidas presupuestales que se proponen. Este es un mecanismo que el Gobierno nacional ha
utilizado con frecuencia en la ejecucién de partidas con las caracteristicas mencionadas y que
se ha explicado ampliamente al Congreso de la Republica en el curso de la etapa de discusion y
aprobacion del PGN, siendo aceptado por este.

30 Pronunciamiento de la Corte Constitucional, en el cual declaré exequible el articulo 19 de la Ley 1420 de 2010 (Por la cual se
decreta el Presupuesto de Rentas y Recursos de Capital y Ley de Apropiaciones para la vigencia fiscal del 10 de enero al 31 de
diciembre de 2011), que permite hacer ajustes en el presupuesto de ingresos y gastos, sin cambiar su destinacion ni cuantia.
Sentencia 006 de 2012. Magistrada Ponente: Maria Victoria Calle Correa.
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Cuadro 6. Presupuesto General de la Nacion 2021, incluyendo las modificaciones
propuestas (Miles de millones de pesos.)

Concepto

Vigente* Adicion Ajustado
(1) (2) (3)=(1+2)

l. FUNCIONAMIENTO 203.742 9.528 213.270
Gastos de personal 35.856 - 35.856
Adquisicion de Bienes y Servicios 9.610 - 9.610
Transferencias 154.971 9.528 164.499
Gastos de Comercializacion y Produccion 1.731 - 1.731
Adquisicion de Activos Financieros 515 - 515
Disminucion de Pasivos 455 - 455
Gastos por Tributos, Multas, Sanciones e Intereses de Mora 604 - 604

1.  SERVICIO DE LA DEUDA 70.520 - 70.520

Il.  INVERSION 58.625 959 59.584

IV. TOTAL (I+11+1) 332.887 10.487 343.374

V. TOTAL SIN DEUDA (I +1ll) 262.367 10.487 272.854

*Apropiacion vigente a 30 de junio de 2021. Fuente: Direccién General del Presupuesto Publico Nacional.

2.3.Redefinicién de la Regla Fiscal

En este proyecto de ley se establece un nuevo conjunto de metas fiscales que operaran
sobre el Gobierno Nacional Central (GNC), con la finalidad de fortalecer la sostenibilidad
de las finanzas publicas y, por tanto, la capacidad de financiar el gasto social. Dado que
parte del financiamiento de los proyectos de inversién social se realizaran con deuda publica, es
imperativo que exista certeza y credibilidad en que el pais cuenta con una institucionalidad
comprometida con la solvencia del Estado. Solo en la medida que los inversionistas y demas
agentes econdmicos tengan seguridad de que existen unas reglas que garantizan que el
Gobierno podra honrar sus obligaciones crediticias, se generara un entorno de confianza en
donde fluiran adecuadamente los recursos de financiamiento para sufragar los gastos sociales
que requiere el pais en la actualidad, en condiciones favorables. Para este propésito, las
disposiciones asociadas al fortalecimiento de la Regla Fiscal son indispensables, porque
contribuyen a generar esa confianza, a través del establecimiento de mecanismos que apuntalan
la sostenibilidad de las finanzas publicas, tal y como se explica en esta seccion.

Las metas establecidas por medio de este proyecto de ley buscan evitar que el
endeudamiento sobrepase los niveles en los cuales se pondria en riesgo la sostenibilidad
de las finanzas publicas, y que la deuda converja a niveles prudenciales, que le den al Gobierno
un margen de maniobra suficiente para lidiar con los efectos de futuros choques adversos. En
particular, esto se logra implementar al definir metas sobre el balance fiscal, que dependen
explicitamente del nivel de endeudamiento. Para el establecimiento de estas metas se contempla
un régimen de transicion de 2022 a 2025, que asegura que las finanzas publicas tienen una
convergencia gradual hacia los niveles consistentes con las metas fiscales establecidas,
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considerando el desbalance actualmente experimentado como consecuencia de los efectos de
la pandemia de Covid-19. Un ajuste abrupto en las finanzas publicas exigiria un desmonte rapido
del estimulo fiscal, que impediria la financiacién de los gastos sociales y que podria poner en
riesgo la reactivacion econémica y la recuperacion de los indicadores de pobreza.

Como parte esencial de este proceso de fortalecimiento del marco en el cual se formula la
politica fiscal, se contempla la creacion del Comité Autonomo para la Regla Fiscal (CARF).
Este Comité corresponde a una versién fortalecida, con mayores funciones, independencia y
capacidad operativa, frente al actual Comité Consultivo de la Regla Fiscal, lo cual permitira que
este pueda evaluar de mejor manera la sostenibilidad de las finanzas publicas, el cumplimiento
de la regla fiscal y los supuestos subyacentes al proceso de planeacion financiera del Gobierno.
La creacion del CARF derivara en un fortalecimiento del proceso de formulacién de la politica
fiscal, siendo esta menos propensa a sesgos, con mayor transparencia y con mayor énfasis en
el analisis de sostenibilidad de la deuda.

Con este conjunto de modificaciones, se busca simultaneamente asegurar la
sostenibilidad de las finanzas publicas y reducir la volatilidad de la politica fiscal. En primer
lugar, las nuevas metas establecidas buscan garantizar que el endeudamiento publico converja
a un nivel prudencial, suficientemente alejado de los niveles en los cuales se puede poner en
peligro la sostenibilidad fiscal y, con ello, ofrecer un margen de maniobra suficientemente amplio
que facilite la absorcién de futuros choques adversos. En segundo lugar, las disposiciones
propuestas buscan reducir la volatilidad de la politica fiscal, a través del establecimiento de metas
fiscales que impliquen ajustes razonables y factibles en ingresos y gastos. En este ultimo
aspecto, de igual forma se fortalece la credibilidad de la politica fiscal, una condicion muy
favorable a la hora de generar una mayor confianza y estabilidad macroeconémica.

Asegurar la sostenibilidad de las finanzas publicas es un aspecto esencial dentro de la
formulaciéon de la politica publica, lo cual se fortalece mediante las modificaciones
contempladas a la Regla Fiscal. La importancia de que la situacion financiera del sector publico
sea sostenible radica principalmente en dos elementos. En primer lugar, la provision sostenida
de bienes y servicios publicos por parte del Gobierno requiere que este tenga, a lo largo del
tiempo, una senda de ingresos que permita sufragar estos gastos. Esto no quiere decir que las
finanzas publicas tengan que estar en equilibrio en cada momento del tiempo, ya que de hecho
la mayor parte de los gobiernos adquieren deudas en algun momento, pero si implica que se
deben generar ingresos suficientes para soportar los gastos del Estado de forma sostenida.
Considerando esto, para mantener el nivel del gasto deseado, es necesario que la trayectoria
proyectada de ingresos sea creible y suficiente para garantizar la sostenibilidad fiscal, en los
términos antes sefialados. Esto es asi, en la medida en que los montos y condiciones en que se
financia el déficit fiscal dependen de la percepcién que tengan los financiadores de la
sostenibilidad fiscal.

En segundo lugar, la sostenibilidad fiscal es una condicién necesaria para lograr la
estabilidad macroeconémica, lo que a su vez es necesario para asegurar el poder
adquisitivo de la poblacion, el crecimiento econdémico y la equidad. Los niveles de aversion
al riesgo, que afectan la tasa de cambio, la inflacion, el crecimiento y, por ende, los ingresos de
los hogares suelen reducirse en Estados donde las finanzas publicas son fuertes (Fernandez-
Villaverde, Guerron-Quintana, Kuester, & Rubio-Ramirez, 2015). Un menor grado de
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incertidumbre con respecto a la evolucion futura de la deuda y el gasto publico, y las condiciones
tributarias, disminuye las primas de riesgo, generando esta cadena de efectos macroeconémicos
positivos.

En términos de la estabilidad de las sendas de tasas tributarias y de gastos, es deseable
tener trayectorias de ajuste razonables y creibles, en el caso en que se llegue a niveles de
endeudamiento superiores a los sefalados como objetivos de politica fiscal. En estas
circunstancias, hay que mantener un sano equilibrio que lleve a que la postura de politica
conduzca a la deuda a los niveles deseados, al tiempo que evite ajustes excesivos que sean
ineficientes para el gasto privado y publico -afectando en ultimas las perspectivas de crecimiento
futuro-, y generen problemas de credibilidad, con los efectos negativos antes sefialados.
Igualmente, es conveniente tener criterios y pardametros que estabilicen el gasto ante
comportamientos previsiblemente ciclicos de los ingresos.

2.3.1. Diagnéstico de sostenibilidad fiscal en Colombia

Los resultados de la implementacion de la Regla Fiscal vigente, y la situacion actual de
las finanzas publicas, evidencian la necesidad de realizar modificaciones a la Regla Fiscal,
para asegurar la sostenibilidad de las finanzas publicas, y una senda creible y estable de
ingresos y gastos fiscales. Previo a la exposicion de los principios que se consideraron al
plantear las modificaciones propuestas a la Regla Fiscal, es importante analizar de forma general
la necesidad de implementar dichas medidas, a partir de la situacién actual de las finanzas
publicas y de los efectos que tuvieron las restricciones sobre la politica fiscal impuestas por la
Regla Fiscal actualmente vigente, establecida por la Ley 1473 de 2011.

Por un lado, la Regla Fiscal actual es un instrumento que, pese a que ha elevado la
consciencia en torno a la importancia de la disciplina fiscal y ha fortalecido la
institucionalidad, presenta importantes oportunidades de mejora para asegurar la
sostenibilidad de las finanzas putblicas. En particular, el hecho de que las metas establecidas
sobre el balance estructural no consulten el nivel de la deuda limita la capacidad de la estrategia
de politica para garantizar la estabilidad de la deuda. De hecho, un analisis retrospectivo permite
concluir que, pese a que la Regla Fiscal se ha cumplido en todos los afios desde 2012, cuando
se implementd, la deuda ha aumentado de forma ininterrumpida desde 2013. Esto fue
particularmente cierto para el periodo 2016-2019, en el cual el Gobierno Nacional Central (GNC)
experimenté un aumento de 1,5pp del PIB en su balance total, que estuvo acompanado de un
incremento de 5,2pp del PIB en la deuda neta. Lo anterior resalta la importancia de que las metas
fiscales internalicen la dinamica que sigue la deuda publica, como aspecto fundamental de una
politica que propenda por la solvencia del Estado. Esto es particularmente relevante
considerando el deterioro econémico derivado de la pandemia de Covid-19, debido al notable
incremento experimentado en el endeudamiento publico, y la necesidad futura de reducirlo para
asegurar la sostenibilidad fiscal.

Por otro lado, la Regla actual exige un ajuste fiscal desproporcionado e inmediato, en caso
de que finalice su suspension en 2021. Lo cual, de ejecutarse amenazaria con el proceso
de recuperacion de la economia frente a la recesidon generada por la pandemia de Covid-
19. Por esta razon, el ajuste que implican las metas de déficit de la Regla Fiscal vigente luce
implausible. En efecto, el calculo paramétrico de la Regla actual exigiria un aumento en el
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balance fiscal de 7,0pp*®' del PIB entre 2021 y 2022, mas de cuatro veces el ajuste observado
entre las vigencias 1999 y 2000, que es el ajuste fiscal de mayor magnitud observado en las
ultimas tres décadas. Este resultado se deriva de forma mas general del hecho de que la meta
de balance estructural establecida en la Regla Fiscal vigente a partir de 2022 (-1,0% del PIB) no
tiene una forma de calibracion clara, o una justificacion completa en su definicién, lo cual genera
que particularmente en las circunstancias actuales, genere metas implausibles e
innecesariamente restrictivas.

En linea con lo anterior, a continuacién, se listan los principios que guian el disefio de las
modificaciones planteadas en la Regla Fiscal, con el fin de garantizar la sostenibilidad de las
finanzas publicas y la credibilidad en la politica fiscal.

2.3.2. Endeudamiento publico estable, en niveles prudenciales

En escenarios extremos de insostenibilidad fiscal, el valor del endeudamiento llega a un
nivel tal que el costo del servicio de la deuda excede la capacidad de pago, nivel conocido
en la literatura como el limite de deuda. Un propésito angular de la politica fiscal es evitar
alcanzar este limite. El nivel a partir del cual la deuda comienza a ser insostenible varia entre
paises, y depende de las condiciones macroecondémicas, en particular de las tasas de interés y
el crecimiento econémico (Ghosh, Kim, Mendoza, Ostry, & Qureshi, 2013); (Pommier, 2015).
Paises que tienen una tasa de crecimiento futura mas alta generaran mayores ingresos en los
afos siguientes, por lo tanto, tienen una mayor capacidad de honrar sus obligaciones crediticias.
En esa misma linea, en economias en las que las tasas de interés del endeudamiento son mas
bajas, el costo de la deuda es menor y, por tanto, el valor de esta que puede ser asumido sin
incumplimiento es mas elevado. Aunque el nivel de deuda maxima no corresponde a un valor
exacto y tiene diferentes parametros que lo pueden afectar, es posible llegar a estimaciones para
obtener niveles razonables para este valor. Asi, (Ganiko, Melgarejo, & Montoro, 2016) estiman
que el limite de endeudamiento en paises emergentes oscila entre 68 y 97% del PIB, mientras
que (Pommier, 2015) y (Ghosh, Kim, Mendoza, Ostry, & Qureshi, 2013) encuentran que dicho
umbral por lo general supera en promedio 150% del PIB en paises desarrollados.

De igual manera, es importante que la deuda publica oscile alrededor de niveles
prudenciales, suficientemente inferiores al limite, para asi asegurar que se minimice la
probabilidad de que el endeudamiento publico siga una senda ascendente insostenible.
Para determinar este margen prudencial que debe existir entre el limite de deuda y el objetivo de
endeudamiento de mediano plazo que incorporen las metas de politica fiscal, se debe tener en
cuenta el efecto que diversos choques macroecondmicos adversos tipicamente tienen sobre el
nivel de deuda. Lo anterior permite contar con un margen de reaccion lo suficientemente amplio
para responder ante acontecimientos imprevistos (e.g. la pandemia generada por el COVID-19)
o que incrementan el endeudamiento por efectos de valoracion (e.g. una depreciacion del peso).

En linea con lo anterior, en el presente proyecto de ley se establece un objetivo de mediano
plazo para la deuda neta del GNC, llamado el ancla de deuda. Este nivel objetivo de
endeudamiento debe tomar en cuenta las estimaciones del limite de deuda y del margen
prudencial, que es necesario para afrontar los efectos de choques econémicos adversos. Asi, de

31 Este seria el tamario del ajuste de la regla vigente, asumiendo que se implementan las disposiciones contenidas en el presente
proyecto de ley.
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esta manera, el ancla de deuda se convierte en un nivel objetivo de endeudamiento de mediano
plazo, alrededor del cual se debe oscilar, que permite un margen de maniobra suficiente para
que la sostenibilidad de las finanzas publicas no se ponga en riesgo frente a un choque adverso.

El presente proyecto de ley contempla es establecimiento de valores especificos para el
limite de deuda, el margen prudencial y el ancla de deuda. De esta manera, los valores de
estos parametros quedarian explicitamente establecidos en la Ley, guiando el establecimiento
de las metas sobre el balance fiscal que se estableceran afio a afio para el Gobierno Nacional
Central. Ademas, el hecho de que los valores de estos parametros se encuentren en la Ley
visibiliza la importancia de converger a niveles prudentes de endeudamiento para asegurar la
sostenibilidad de las finanzas publicas, y los niveles de esta variable en los cuales se estima se
puede comprometer la sostenibilidad de las finanzas publicas, lo cual fortalece los debates de
politica fiscal a futuro.

Finalmente, se propone que las variables de endeudamiento publico que se usen para
efectos de determinar las metas fiscales correspondan a la deuda neta. De esta forma, no
solamente se considera el endeudamiento bruto que tiene el Gobierno, sino su disponibilidad de
activos financieros liquidos para respaldarlos. Asi, se tiene una medida mas precisa del estado
patrimonial del Gobierno Nacional Central, en la medida en la que se consideran de forma
conjunta los niveles de pasivos y activos liquidos que posee.

2.3.3. Definicion de las metas del balance fiscal y transacciones de unica vez

Por medio del establecimiento de metas sobre el balance fiscal, se logran implementar los
objetivos con relacion a que la deuda publica oscile alrededor del ancla, y no supere el
limite. Debido a que la deuda publica se ve influenciada por diversos factores sobre los cuales
el Gobierno no tiene control, establecer directamente metas fiscales sobre la deuda publica no
es conveniente, ya que es muy complicado para el Gobierno asegurar su cumplimiento. Por
ejemplo, en la medida en la que una depreciacion de $200 en la tasa de cambio puede aumentar
la deuda en 1pp del PIB, se evidencia la magnitud en la que la deuda puede estar influenciada
por variables que no estan bajo el control del gobierno. Por el contrario, el balance fiscal contiene
el conjunto de transacciones que afectan el patrimonio del Estado. Debido a que esta variable
contiene un conjunto de transacciones de ingresos y gastos, el Gobierno tiene mayor control
sobre este indicador que sobre la deuda. Por lo anterior, las metas fiscales se deben establecer
sobre el balance fiscal, para que el Gobierno tenga la capacidad de implementar las medidas de
politica necesarias para asegurar su cumplimiento, y asi lograr implementar los objetivos
expuestos anteriormente, en relacion con que la deuda publica oscile alrededor de su ancla 'y no
supere el limite.

Las metas sobre el balance fiscal deben tener alglin mecanismo que materialice el objetivo
de que la deuda publica oscile alrededor del ancla, que se denominara mecanismo de
correccion. Este objetivo se logra por medio de un mecanismo que logre que las metas sobre el
balance fiscal se vuelvan mas restrictivas en la medida en la que aumente la deuda por encima
del ancla, y que ocurra lo contrario si la deuda es menor al ancla. Asi, por ejemplo, en la medida
en la que el balance fiscal se vuelva mas restrictivo (y haya un menor déficit o un mayor
superavit), las acciones del Gobierno contribuiran a que ocurra una reduccién en la deuda, con
lo cual se generara una fuerza para que la deuda empiece a disminuir hacia el ancla. De igual
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forma, en la medida en la que las metas del balance fiscal se vuelvan menos restrictivas, el déficit
del gobierno podra aumentar en cuyo caso contribuirda menos a la reduccion de la deuda (incluso
podria aumentarla). De esta manera, se evidencia la importancia de que las metas sobre el
balance fiscal incorporen un mecanismo de correccion, que efectivamente logre materializar el
objetivo de que la deuda oscile en promedio alrededor del ancla de deuda.

Para lograr que las metas sobre el balance fiscal incluyan un mecanismo de correccion,
estas deben depender del nivel de deuda. De esta forma, las metas fiscales explicitamente
tendran en cuenta que, si la deuda neta se aleja del ancla, estas deben ser mas restrictivas, y
viceversa, para que de esta forma la deuda tienda a ubicarse en torno a su ancla.

Un beneficio particular que se genera con la introduccion de este mecanismo de
correccion es que se internalizan todas las transacciones que impactan la deuda publica,
independientemente de si se reflejan o no en el balance fiscal. Con este mecanismo de
correccion, cualquier transaccion que incremente la deuda neta redundara en metas fiscales mas
exigentes a futuro. Asi, esta modificacion en la definicion de las metas sobre el balance fiscal
fortalece el vinculo entre estas y la sostenibilidad de las finanzas publicas. En la Regla Fiscal
vigente esto no ocurre, pues las metas fiscales no tienen ningun vinculo explicito con el nivel de
endeudamiento. Asi, en la norma vigente, un aumento en la deuda resultante de una
depreciacion de la moneda colombiana no genera cambios en las metas fiscales.

El Gobierno considera que estas metas fiscales se deben establecer sobre el balance
primario neto®’, en vez del balance total, de tal forma que las metas operen sobre la
variable que determina de forma mas directa la dinamica de la deuda neta. El balance
primario neto corresponde a la diferencia entre los ingresos y gastos del Gobierno, excluyendo
el pago de intereses y los ingresos por rendimientos financieros que obtiene el fisco por sus
activos. Debido a que en el corto plazo el Gobierno no puede controlar directamente el pago de
intereses (ni los rendimientos financieros), el balance primario neto es la variable que mejor
resume las decisiones de politica fiscal. Si bien un esquema como el actualmente vigente en la
Regla Fiscal, de metas establecidas sobre el balance total, es mas simple y facil de comunicar,
el Gobierno considera necesario que las metas se enfoquen en el balance primario neto, con el
fin de obtener una mayor eficiencia en la forma en la que estas afecten la dinamica de la deuda.
Fijar objetivos sobre el balance primario neto, ademas, reduce la volatilidad de la politica fiscal
para el cumplimiento de las metas, en episodios que generan cambios significativos en el pago
de intereses. A manera de ejemplo, en la coyuntura actual el pago de intereses entre 2021 y
2019 se incremento en 0,5% del PIB. En un escenario en que las metas fiscales se fijen sobre el
balance fiscal total, ese incremento en el pago de intereses obligaria a un ajuste abrupto y
elevado en ingresos y/o gastos para retornar a la posicion fiscal previa a la pandemia. Asi, fijar
las metas sobre el balance primario neto permite que el Gobierno tenga un mayor control sobre
su cumplimiento, al estar menos sujeto al efecto de perturbaciones macroeconémicas.

Adicionalmente, la definicion de las metas fiscales tiene como punto de partida la
estimacion del nivel del balance primario neto que garantiza que cuando la deuda esta en
su ancla, esta se mantiene invariante (en ausencia de perturbaciones econémicas) Lo

32 Equivale al balance fiscal, excluyendo el gasto en intereses y los ingresos por rendimientos financieros. El balance fiscal, por su
parte, corresponde a la diferencia entre ingresos y gastos fiscales totales.
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anterior es uno de los principios rectores del mecanismo propuesto en las disposiciones
asociadas al fortalecimiento de la Regla Fiscal que estan contenidas en este proyecto de ley: si
la deuda esta en su nivel ancla (el objetivo) o prudencial, el balance primario neto, es decir, la
meta fiscal, debe ser tal que mantenga la deuda en ese nivel. Este valor del balance primario
neto que estabiliza la deuda en su ancla depende de la tasa de crecimiento del PIB y la tasa de
interés. Una mayor tasa de interés implica un mayor balance primario neto para estabilizar la
deuda, mientras que un mayor crecimiento del PIB implica un menor esfuerzo fiscal para lograr
este fin. Mayores tasas de interés elevan el costo de la deuda, presionandola al alza, mientras
que un mayor PIB eleva los ingresos del Gobierno y, ademas, reduce la proporcion de la deuda
en la economia como un todo.

Adicionalmente, es importante que esta meta operativa sea de balance estructural,
permitiendo realizar ajustes que aislen el efecto de las fluctuaciones econémicas y de los
ingresos petroleros (es decir, el componente ciclico). De esta forma, se logra que un mayor
ingreso ciclico lleve a un incremento en el balance primario neto, con el fin de preservar la
estabilidad del gasto y asi evitar que la politica fiscal sea prociclica. Considerando la volatilidad
sobre algunos de los componentes del balance fiscal que generan la actividad petrolera y el
crecimiento econémico, cobra importancia el hecho de que la meta operativa sea de balance
estructural.

En sintesis, las metas fiscales se establecen sobre el balance primario neto estructural.

Adicionalmente, en este proyecto de ley se incorpora la identificacion de transacciones
de una unica vez (one-off), y se propone su exclusion dentro del calculo del balance
primario neto estructural sobre el cual se determinaran las metas fiscales. Estas
transacciones de una uUnica vez se definen como medidas que tienen un efecto transitorio sobre
el resultado fiscal, y que, por lo tanto, no conducen a cambios sostenidos de la situacion de las
finanzas publicas (Comisién Europea, 2019). Aunque no existe una definicién unica sobre este
tipo de transacciones, la Comision Europea define algunos principios basicos para facilitar su
identificacion: 1) no son recurrentes; 2) el caracter excepcional de la medida no puede ser
determinado por la normativa o decisiones del Gobierno; 3) la volatilidad del ingreso o gasto no
son transacciones de una unica vez; y 4) solo se califican como transacciones de una Unica vez
aquellas con un impacto fiscal significativo (de 0,1% del PIB o mas). En el presente proyecto de
ley, se plantea que estas transacciones de unica vez no se incluyan dentro del calculo del balance
fiscal primario neto estructural sobre el cual se evaluara el cumplimiento de las metas operativas
de la Regla Fiscal, con el fin de no distorsionar el indicador, para que este refleje efectivamente
la posicion fiscal estructural del Gobierno.

Con la finalidad de limitar la discrecionalidad en la definicion de estas transacciones, y
ofrecer una mayor certeza al respecto para el analisis de la politica fiscal, el presente
proyecto de ley contempla el establecimiento de unos lineamientos que siempre debe
seguir la definicion de las transacciones de Unica vez. Estos principios establecen que estas
transacciones:

A. Seran de caracter excepcional.
B. No seran consecuencia de disposiciones normativas o de decisiones del Gobierno
nacional, excepto en el caso de la atencion de desastres naturales.
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C. Los recursos derivados de la enajenacion de activos seran transacciones de Unica vez.
D. No incluiran, en general, los componentes volatiles de los ingresos y gastos fiscales.

De esta manera, tanto el Gobierno nacional, como el Comité Auténomo de la Regla Fiscal y la
ciudadania de forma general, tienen una clara referencia de los principios que seguira la
definicion de estas transacciones, lo cual reduce la incertidumbre alrededor de la politica fiscal,
la discrecionalidad de su definicidn, y aumenta la confianza en el proceso de establecimiento de
las metas fiscales.

La importancia para la sostenibilidad de las finanzas publicas de poder identificar estas
transacciones de Unica vez radica en que se pueda evaluar el resultado fiscal del Gobierno
desde una 6ptica que no esté influenciada por efectos puntuales de corto plazo y que no
son estructurales. Dado que la regla fiscal propuesta esta compuesta por una meta operativa y
un ancla de deuda, los incentivos para el uso de estos ajustes por parte del Gobierno son
limitados. Si bien eliminar algunas transacciones de una unica vez puede mejorar el resultado
fiscal de una vigencia, las transacciones de Unica vez afectaran en todo caso el endeudamiento
y, por tanto, la meta fiscal de la vigencia siguiente.

Se propone que en cada vigencia fiscal el Consejo Superior de Politica Fiscal-CONFIS
defina las transacciones de Unica vez que se descontaran de las metas operativas de la
Regla Fiscal. Esta decision contara con un previo concepto no vinculante del Comité Auténomo
de la Regla Fiscal.

Asi, en sintesis, se definiran las variables sobre las cuales se definiran las metas fiscales del
Gobierno Nacional Central:

Balance primario neto = (Ingresos — rendimientos financieros) — (Gastos — intereses)

Balance primario neto estructural
= Balance primario neto — Ciclo econdmico — Ciclo petrolero
— Transacciones de Unica vez

2.3.4. Estimacién paramétrica de los distintos componentes de la regla fiscal

A continuacion, se presentan los valores definidos para el limite de la deuda, el margen
prudencial y el ancla de deuda, asi como para las metas sobre el balance primario neto
estructural:

« Limite de deuda neta: 71% del PIB*
¢ Margen prudencial de deuda neta (distancia prudente entre el limite y el ancla): 16pp del
PIB

¢ Ancla de deuda neta: 55% del PIB
e Balance primario neto que estabiliza la deuda neta en el ancla: 0,2% del PIB
o Tasa de interés implicita de la deuda: 7,1%**

3 Detalles de las estimaciones se encuentran en Betancur, Libos y Cruz (s.f.). Estimacion del limite de deuda para Colombia. Nota
Fiscal, Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.

Esta estimacion es consistente con una estimacién de limite de deuda bruta de 73% del PIB para el GNC, y de 76% sobre la deuda
agregada del Gobierno General. El valor estimado se deriva de las condiciones macroecondémicas actualmente proyectadas, en
particular los niveles de las tasas de interés a nivel internacional y las perspectivas de crecimiento econémico.

34 Los valores observados para la tasa de interés implicita corresponden a los observados durante 2019.
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Tasa de interés implicita para la deuda interna: 7,2%
Tasa de interés explicita para la deuda externa: 4,6%
Depreciacion anual: 2,1%

Crecimiento econdémico real: 3,2%

Variacion del deflactor del PIB: 3,0%

Crecimiento del PIB nominal: 6,3%

Participacion de la deuda interna en la total: 64%>°

Ingresos proyectados por rendimientos financieros: 0,2% del PIB*

0O O O OO O O O

e Balance primario neto estructural (BPNE):
o Ecuacion

— 1 <
BPNE (% del PIB) = {0,2 +0,1(DN,_y — 55) si DN;_; < 70}

1,8 si DN,_, > 70

o Donde:
= BPNE = Balance primario neto estructural
= DN,_, = Deuda neta de la vigencia fiscal anterior

La anterior ecuacion determina las metas fiscales, que como se mencioné anteriormente,
operan sobre el balance primario neto estructural. De acuerdo con esta férmula que deriva
en el calculo de las metas fiscales, cuando la deuda neta se ubica en el ancla (es decir DN;_; =
55), el balance primario neto estructural debe situarse en 0,2% del PIB, es decir, en el nivel en
donde el pasivo descrito se mantiene constante. En la medida que la deuda supere el ancla (es
decir, que DN, _; supere 55% del PIB), la meta fiscal se hace mas exigente (superior al 0,2% del
PIB) y viceversa. La magnitud en la que se haran mas exigentes las metas cuando se supere el
ancla de deuda es en 0,1pp del PIB, por cada punto del PIB en el que la deuda esté superando
el ancla. De la misma manera, en la medida en la que la deuda sea inferior al ancla, las metas
de balance fiscal se haran menos exigentes en 0,1pp del PIB por cada punto del PIB en el que
la deuda se encuentre por debajo del ancla. Este mecanismo aplica siempre que la deuda neta
del Gobierno Nacional sea igual o menor a 70% del PIB. En caso de que se sobrepase ese nivel,
el balance primario neto estructural se ubicara en 1,8% del PIB. La razén de este limite a la meta
fiscal es que, de acuerdo con la evidencia empirica tanto de Colombia como de otros paises
emergentes, balances primarios superiores a ese nivel son inusuales y poco factibles.

2.3.5. Las metas y restricciones impuestas sobre la politica fiscal deben ser
factibles, y deben contemplar un ajuste inicial gradual y razonable,
considerando el efecto en las finanzas publicas de la pandemia de COVID-
19

Las medidas orientadas a modificar la Regla Fiscal deben considerar que la convergencia
a un nuevo equilibrio requiere de un periodo de transiciéon, consistente con el objetivo de
reducir la volatilidad de los ingresos y gastos fiscales. Esto es consecuencia directa del
hecho de que el punto de partida de las finanzas publicas para la aplicacion de estas
disposiciones esta altamente afectado por el desajuste que significaron los efectos (en algunos

35 Corresponde a la participacion promedio proyectada para la deuda interna, dentro de la deuda neta, para el periodo 2022-2032
3% Promedio observado entre 2010 y 2019.
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casos permanentes) derivados del COVID-19. En concreto, dentro de las modificaciones
propuestas se contempla un régimen de transicion para las vigencias fiscales 2022, 2023, 2024
y 2025, en las cuales se estableceran directamente valores minimos para el balance primario
neto estructural, que permitan una convergencia gradual a las metas derivadas de la aplicacion
paramétrica de la Regla Fiscal.

2.3.6. Se fortalece la definicion de los ajustes ciclicos, con el fin de reducir sus
sesgos Y facilitar su replicabilidad, en la determinacion de las metas fiscales

La inclusiéon de mecanismos de ajuste ciclico sobre las metas operativas en la Regla Fiscal
busca estabilizar el gasto publico. Estos ajustes ciclicos buscan aislar los efectos de las
fluctuaciones econdmicas y en los ingresos petroleros sobre el balance fiscal, de manera que las
metas fiscales se fijen sobre el componente mas estructural. En la practica, lo anterior contribuye
a permitir una mayor estabilidad del gasto publico, en la medida que permite realizar el gasto
financiable con los ingresos estructurales (independientemente de los vaivenes del ciclo
econdémico o de precios del petrdleo).

La estimacion de componentes ciclicos y estructurales deriva en retos técnicos que
usualmente generan sesgos. La principal dificultad que se enfrenta en el proceso de estimacion
de los componentes ciclicos y estructurales del balance es que ninguno de estos es observable,
y por lo tanto su cuantificacion requiere de la utilizacion de supuestos y la eleccién de una
metodologia cuya definicion implica algun grado de discrecionalidad y, frecuentemente,
conducen a errores de estimacion. Debido a que la definicion de los parametros que determinan
el ciclo afecta las metas fiscales, su estimacion debe ser transparente y facilmente replicable,
con el fin de mitigar los sesgos mencionados anteriormente, y que se afecte la credibilidad del
mecanismo de fijacion de las metas fiscales y, en ultimas, de la institucionalidad fiscal como un
todo. Considerando lo anterior, mecanismos de estimacion bien disefiados deberian tender a
producir errores de estimacién cercanos a cero en el largo plazo, sin una tendencia sistematica.
La transparencia se fortalece cuando se utilizan metodologias invariantes y claras, mientras que
la replicabilidad se facilita con técnicas simples de estimacion.

La Regla Fiscal vigente utiliza variables y parametros no observables de dificil
replicabilidad y estimacion, y cuyo método de estimacion ha variado en el tiempo. Estas
caracteristicas han llevado a que se afecte la credibilidad de la politica fiscal, debido a las
revisiones ex - post que se han presentado en la estimacion de los componentes ciclicos (tanto
del factor petrolero como del econémico). Usualmente, el calculo ex - post de los ciclos evidencia
revisiones al alza*’. Por tanto, la presencia de ciclos estimados de la manera en que actualmente
ocurre suele generar mayores niveles de déficit fiscal y de endeudamiento (vis-a-vis los ciclos
reestimados), que dificultan cumplir con el objetivo de mantener unas finanzas publicas
sostenibles.

Lo anterior refleja que existe un espacio para mejorar la replicabilidad de la estimacion de
los ciclos, lo cual contribuye a la credibilidad de la politica fiscal. Las metodologias de
estimacion del ajuste ciclico de la Regla vigente han sido cambiantes en el tiempo, y no se
encuentran compiladas en un unico documento metodolégico. Una explicacion mas detallada y

37 En presencia de ciclos econémicos o petroleros negativos, la revision ex - post sugiere que el tamafio de desviacion de los ingresos
frente al componente estructural es menor, es decir, la diferencia es menos negativa.
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transparente de las metodologias usadas para la estimacidon, en donde adicionalmente se
justifiqgue el enfoque metodoldgico elegido, junto con la explicacion paso a paso de los calculos
realizados contribuiria a mejorar su replicabilidad.

Dado lo anterior, en el presente proyecto de ley se propone modificar la metodologia de
estimacion del ajuste ciclico, tanto para el ciclo petrolero como para el econémico. En el
caso del ciclo petrolero, se propone establecer un método de estimacién basado unicamente en
variables observables, lo cual mitiga los sesgos derivados de la dificultad de pronosticar de forma
precisa el precio del petroleo. De esta forma, el ingreso estructural petrolero se define como el
promedio moévil de los ingresos observados, medidos como porcentaje del PIB, durante los siete
anos anteriores, aislando el valor maximo y minimo. Lo anterior, favorece la obtencion de
comportamientos tendenciales en la serie. En el caso del ciclo econémico, el Gobierno Nacional
determinara la metodologia de estimacion, implementando disposiciones encaminadas a reducir
estos sesgos de estimacion y aumentar la replicabilidad. Dentro de estos se encuentran la
invitacion al uso de varias metodologias de forma simultanea para balancear entre ellas los
posibles sesgos de estimacion que puedan surgir, la cuantificacion de algunas de las variables
por parte del Comité Auténomo de la Regla Fiscal, y la publicacién de documentos técnicos
explicando las metodologias usadas y exponiendo los calculos realizados.

2.3.7. Frente a choques adversos extraordinarios debe haber provisiones que
otorguen flexibilidad a la politica fiscal

Si bien es importante que existan metas que restrinjan la politica fiscal para que esta no
sea excesivamente expansionista, es necesario que se establezcan provisiones que
permitan lidiar con choques adversos atipicos, para asi evitar que la politica fiscal sea
prociclica o comprometa el bienestar de la poblacién. En este sentido, “las reglas fiscales
deben ser lo suficientemente flexibles para manejar choques econémicos inesperados u otros
grandes choques (Eyraud, Debrun, Hodge, Lledo, & Pattillo, 2018). Esto es particularmente
relevante para eventos extraordinarios que pueden tener impactos fiscales y econémicos muy
importantes, como la pandemia actual, y probablemente requieren de la activacion de clausulas
de escape para permitir desviaciones temporales de las reglas” (FMI, 2020, pag. 1).

En este sentido, establecer clausulas de excepcion, orientadas a lidiar con los efectos de
choques adversos extraordinarios, es deseable. La experiencia internacional recomienda que
estas clausulas de escape estén bien definidas en términos de naturaleza, duracién, mecanismos
de retorno al pleno cumplimiento de las metas fiscales y monitoreo de las finanzas publicas
durante su activacion.

La Regla Fiscal actual contiene dos clausulas de escape que permiten una mayor
flexibilidad de la politica fiscal ante choques de gran magnitud, que sin embargo tienen
vacios frente al disefio recomendado por las mejores practicas internacionales. Estas dos
clausulas de escape corresponden a las definidas en los Articulos 6 (permite realizar gasto
contraciclico) y 11 (suspension del calculo paramétrico de la Regla Fiscal) de la Ley 1473 de
2011. En el caso particular del articulo de suspension existe margen de mejora con respecto a
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la definiciéon de la duracion de la suspension, la magnitud del desvio y la senda de retorno a la
Regla Fiscal®.

En linea con lo expuesto anteriormente, las modificaciones a la Regla Fiscal contienen un
fortalecimiento de las clausulas de escape, en linea con las mejores practicas
internacionales. En particular, se especifica que, en cualquier caso, la activacion de esta
clausula no implica una suspension total de la Regla Fiscal, sino un espacio delimitado de
desviacion de las metas fiscales para lidiar con las circunstancias extraordinarias que se
presenten. En segundo lugar, se especifica que el Consejo Superior de Politica Fiscal - CONFIS
es el encargado de activar esta clausula, previo concepto del Comité Autonomo de la Regla
Fiscal. Finalmente, se especifica que, mediante reglamentacion, el Gobierno Nacional fijara los
parametros de magnitud de la desviacién, su duracion, y la senda de retorno al pleno
cumplimiento de las metas fiscales.

2.3.8. Creacién del Comité Autonomo de la Regla Fiscal

Una de las principales modificaciones contenidas en el presente proyecto de ley es la
creacion del Comité Auténomo de la Regla Fiscal (CARF), correspondiente a una version
fortalecida y mas independiente del actual Comité Consultivo para la Regla Fiscal (CCRF).
Si bien existe consenso en torno al hecho de que el CCRF ha contribuido a la credibilidad de la
politica fiscal en Colombia, la comparacién internacional de este tipo de instituciones sugiere que
hay un margen para su robustecimiento. Frente al esquema actual del CCRF, las disposiciones
asociadas al CARF buscan: i) ampliar sus funciones; ii) otorgarle mayor independencia operativa
via la asignacion de un equipo técnico elegido por el Comité, y financiado con recursos del
Presupuesto General de la Nacion; iii) intensificar la comunicacién de sus conceptos al publico;
y iv) definir periodos institucionales para la designacion de la totalidad de sus miembros.

En conjunto, se busca que estas disposiciones contribuyan al fortalecimiento de la
institucionalidad de la politica fiscal y, por tanto, a su predictibilidad y confianza.
Puntualmente, la propuesta de creacion del CARF esta orientada a incentivar la implementacion
de politicas fiscales consistentes con la sostenibilidad y la transparencia. Si bien el proyecto de
ley contempla que los conceptos emitidos por el CARF son no vinculantes, su fortalecimiento
pretende que el costo reputacional de obviar sistematicamente sus recomendaciones sea
elevado para el Gobierno. El disefo institucional planteado consultd las mejores practicas
internacionales y se encuentra en linea con las experiencias de paises similares a Colombia,
como es el caso de Peru y Chile, los cuales fortalecieron su institucionalidad fiscal recientemente.

Asi, se busca que el CARF se pronuncie sobre la formulacion de la politica fiscal, las
estadisticas de finanzas publicas y la sostenibilidad fiscal de forma amplia, con la finalidad
de fortalecer los instrumentos de planeacion fiscal y financiera, y propender por la
sostenibilidad fiscal. Pronunciamientos criticos sobre estos u otros aspectos de la politica fiscal
suponen un costo reputacional para gobiernos que intenten desviarse de acciones de politica
razonables. A continuacion, se presentan las caracteristicas especificas que tendria el Comité

38 Por ejemplo, dado que el Articulo 11 no determina la duracién ni el mecanismo de retorno al célculo paramétrico, el Gobierno
nacional propuso al Congreso de la Republica una disposicién aprobada en la Ley del PGN 2021 (Ley 2063 de 2020, Articulo 86),
indicando que el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico debera enviar al CCRF informes trimestrales que rinda cuentas sobre la
evolucién de las finanzas del GNC durante la vigencia fiscal 2021, y que dicho Comité podra pronunciarse sobre dichos informes. Lo
anterior tuvo el propésito de fortalecer la institucionalidad fiscal durante el periodo de suspension.
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Auténomo de la Regla Fiscal, de acuerdo con las propuestas contenidas en el presente proyecto
de ley:

a. Objeto. EI CARF tendra como objeto realizar seguimiento a la Regla Fiscal y propender
por la sostenibilidad de las finanzas publicas.

b. Fortalecimiento de la independencia. El CARF sera un organismo de caracter técnico,
permanente e independiente. Esto implica que no existira interferencia politica y se
garantizaran suficientes recursos humanos, financieros y de otra indole que le permitan
al CARF operar con independencia y cumplir con sus funciones. En este sentido, el CARF
tendra su personal técnico, asi como la posibilidad para contratar estudios econémicos
para apoyar el cumplimiento de sus funciones y su objeto.

c. Miembros. EI CARF tendra cinco miembros de reconocido prestigio profesional y
académico en materia de finanzas publicas, y siempre que no sean servidores publicos.
La eleccién de los miembros la realizara el Ministro de Hacienda y Crédito Publico por un
periodo institucional de 4 afios, prorrogables por una unica vez. El Comité elegira entre
sus miembros a su presidente, quien actuara como vocero. Para garantizar la
independencia de la eleccion del ciclo politico y tener nombramientos escalonados, por
una unica vez, dos de los miembros del Comité seran designados por un periodo de dos
anos contados a partir de la fecha de su designacién. Estos miembros podran volver a
ser elegidos y en este caso les aplicara un periodo institucional, sin que pueda ser
prorrogado.

d. Funciones. Consistentemente con el aumento de la independencia y capacidad
operacional, se propone que el CARF tenga las siguientes funciones:

i. Emitir concepto formal sobre el Marco Fiscal de Mediano Plazo y
pronunciarse sobre el informe de cumplimiento de la Regla Fiscal.

ii. Pronunciarse sobre las proyecciones del Gobierno nacional en materia
macroeconomica y fiscal, y sobre la sostenibilidad de las finanzas publicas
del Gobierno General.

iii. Emitir concepto técnico sobre las metodologias empleadas para el célculo
de los indicadores fiscales asociados al balance fiscal y la deuda del
Gobierno Nacional Central.

iv. Efectuar analisis de consistencia entre las metas de la Regla Fiscal y el
contenido de los principales instrumentos de la politica fiscal, tales como
el Marco Fiscal de Mediano Plazo, el Marco de Gasto de Mediano Plazo,
el Presupuesto General de la Nacién (PGN) y el Plan Nacional de
Desarrollo, en este ultimo caso en lo que tiene que ver con los recursos
del Gobierno nacional.

v. Pronunciarse sobre sobre el calculo del ajuste ciclico aplicado. En el caso
del ciclo econdmico, el Comité Auténomo de la Regla Fiscal proveera los
insumos técnicos que mediante reglamentacion el Gobierno nacional
considere necesarios para su calculo.
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vi. Pronunciarse publicamente sobre la activacion de la clausula de escape
de la Regla Fiscal. Igualmente, debera realizar seguimiento a la aplicacion
de la clausula de escape, en los términos que determine el Gobierno
nacional mediante reglamentacion.

e. Los pronunciamientos del CARF no seran vinculantes en ningun caso.

f. Rendicion de cuentas al Congreso. Dos veces al afio, en los meses de abril y
septiembre, el CARF radicara en el Congreso de la Republica informe sobre el ejercicio
de sus funciones y atribuciones, y atendera a las consultas de dicha instancia legislativa.

g. Acceso ainformacion. El CARF podra solicitar la informacion que considere pertinente,
sin perjuicio de las disposiciones aplicables en materia de reserva legal. En el caso en
que esta informacion se les solicite a otras entidades, el Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico se encargara de centralizar y gestionar estas solicitudes, a fin de que sean
atendidas. Cuando el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico suministre informacién al
Comité Autonomo de la Regla Fiscal, le indicara los términos y condiciones en que se
debera dar manejo a la informacion, cuando haya lugar a ello.

h. Comunicacién. Los pronunciamientos formales del Comité Auténomo de la Regla
Fiscal seran publicos y ampliamente difundidos

3. Efectos macroeconomicos, sociales y fiscales del proyecto de ley

La implementacion de las disposiciones de este proyecto de ley dirigidas a incrementar el
gasto social es fundamental para materializar una efectiva recuperacion econémica, y
proteger el bienestar de la poblaciéon mas vulnerable. Por medio de estas medidas se busca
aumentar el gasto social, en la mayoria de los casos de forma transitoria, para asi dar un impulso
contraciclico a la actividad econdmica y mejorar el ingreso de los hogares mas vulnerables. Estos
gastos adicionales que se contemplan corresponden principalmente a transferencias monetarias
dirigidas a los hogares de menores ingresos, y medidas de impulso a la creacion de empleo y la
actividad empresarial. Por un lado, estas medidas buscan continuar y extender el impulso que la
politica fiscal ha dado desde el afio pasado a la recuperacion de la actividad econémica, y mitigar
los efectos mas duraderos de esta coyuntura. De esta forma, se limita el efecto permanente que
se estima ha tenido la pandemia sobre el nivel de actividad econémica y el mercado laboral. Por
otra parte, estas disposiciones son fundamentales para mejorar el bienestar de la poblacion de
menores ingresos, que se vio desproporcionadamente afectada por la pandemia, para asi
contrarrestar los efectos de esta coyuntura sobre su nivel de ingresos. Asi, a partir del efecto
conjunto de los programas de transferencias monetarias contemplados y de la
recuperacion econoémica proyectada, la pobreza extrema volveria a los niveles que tenia
antes de la pandemia, mientras que la incidencia de la pobreza monetaria llegaria a niveles
incluso inferiores a los observados en 2019.
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Uno de los elementos mas importantes dentro de estas medidas que buscan incrementar
el gasto social consiste en entregar transferencias monetarias no condicionadas, directas
y periddicas, dirigidas a los hogares que se encuentren en condiciéon de pobreza extrema,
pobreza y vulnerabilidad. En este sentido se propone la extensién del esquema actual del
Programa Ingreso Solidario hasta junio de 2022, y la entrada en vigor a partir de julio de 2022, y
por 6 meses, del esquema redisefiado del programa. Ahora bien, es importante destacar que,
con el programa de transferencias propuesto en este proyecto de ley, el Gobierno nacional no
solo seguira haciendo uso de los mecanismos mediante los cuales se focalizan los programas
que buscan reducir la pobreza y las brechas de ingreso, sino que también, como se menciond
anteriormente, mejorara la cobertura toda vez que el beneficio llegara a 4,1 millones de hogares.

Asi, 7,8 millones de hogares recibiran transferencias monetarias, lo que significa mas del
50% de los hogares colombianos recibiendo recursos para aliviar el impacto de la
pandemia sobre sus ingresos. Especificamente, la cobertura llegaria al 100% de los
hogares en condicion de pobreza extrema, para el caso de los hogares en condicién de
pobreza moderada la cobertura llegaria al 76%.

Cuadro 7. Cobertura de los programas sociales por hogar beneficiario

Con proyecto de

Concepto Tradicionales Durante Covid ley
SISBEN A 1.060.981 1.567.847 2.585.191
SISBEN B 1.391.207 2.901.116 2.901.116
Otros (SISBEN C + SISBEN D) 1.246.390 2.314.022 2.279.249
Promedio Total 3.698.578 6.782.985 7.765.556

Fuente: MHCP a partir de DNP con base en GEIH 2020 y registros administrativos.

Es relevante notar que la ampliacion de la cobertura de los hogares beneficiarios del
esquema propuesto del Programa Ingreso Solidario para 2022 se focalizara sobre aquellos
hogares que no son beneficiarios de ningun otro programa de transferencias. De esta
manera el Gobierno nacional optimizaria los recursos orientados a reducir la pobreza y la pobreza
extrema, y se mejorara la cobertura de los programas sociales, en particular para aquellos
hogares con mayores carencias.

Cuadro 8. Costo fiscal de las transferencias monetarias en el segundo semestre de 2021*

Costo Fiscal 2021 ($ MM) % PIB
Giros extraordinarios - Colombia Mayor $ 409 0,04
Ingreso Solidario (pago de 6 meses $2916 0,26
Total 2021 $ 3.325 0,30
Fuente: MHCP a partir de DNP, FOME y GEIH 2020.

*Cifras a precios del 2021. Incluyen costos administrativos y financieros incurridos al realizar las transferencias en el
segundo semestre de 2021.

Es asi que la ampliacion del Programa Ingreso Solidario y la extensiéon de los giros
extraordinarios del Programa de Proteccion Social al Adulto Mayor - Colombia Mayor
contemplados en este proyecto de ley representaran un esfuerzo fiscal adicional de $3,3
billones durante 2021. La anterior cifra tiene en cuenta (1) la ampliacion del Programa Ingreso
Solidario entre los meses de septiembre y diciembre de 2021, incluyendo los giros extraordinarios
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contemplados para este ultimo mes, y (2) los recursos para los giros extraordinarios del programa
Colombia Mayor.

Para la vigencia fiscal de 2022, la financiacion del Programa Ingreso Solidario propuesto
en este proyecto de ley, requerira de un esfuerzo fiscal adicional de $7,2 billones (precios
de 2022), es decir 0,6% del PIB (Cuadro 9). Este gasto sera adicional al que ya se realiza, al
mantener las transferencias de los programas existentes antes de la emergencia por el Covid-
19, como lo son Familias en Accion, Jévenes en Accion y el programa de Proteccion Social al
Adulto Mayor - Colombia Mayor (excluyendo los giros extraordinarios de la emergencia). Los
costos de estos programas ascenderian a $4,3 billones (precios del 2022). De esta forma, en
total se destinaran $11,6 billones de pesos (1,0% del PIB de 2022) a los programas de
transferencias sociales en 2022 (Cuadro 10).

Cuadro 9. Costo fiscal del Programa Ingreso Solidario en 2022*

Costo Fiscal 2022 ($ MM) % PIB
Ingreso Solidario (1 mes) $ 503 0,04
Ingreso Solidario ampliado (3 meses) $2.006 0,17
Ingreso Solidario redisefiado (6 meses $4.729 0,39

Total 2022

Fuente: MHCP a partir de DNP y GEIH 2020. Cifras a precios del 2022.
* Incluyen costos administrativos y financieros incurridos al realizar las transferencias en el 2022.

Cuadro 10. Costo fiscal de los programas de transferencias monetarias en 2022*

Costo fiscal 2022 ($ MM) % PIB
Transferencias previas $4.362 0,36
Ingreso Solidario $7.237 0,60
Costo Total Bruto $ 11.599 0,97
(-) Recursos de transferencias previas $4.362 0,36
Costo Total Neto $7.237 0,60

Fuente: MHCP a partir de DNP y GEIH 2020. Cifras a precios del 2022.
* Incluyen costos administrativos y financieros incurridos al realizar las transferencias en el 2022.

Las medidas planteadas en este proyecto de ley traerian consigo efectos positivos sobre
la distribucion y los niveles de ingreso de los hogares mas vulnerables. La disminucion
esperada en los niveles de pobreza y desigualdad en la distribucion del ingreso se materializaria,
en sintesis, a través de dos mecanismos: i) la ampliacion del Programa Ingreso Solidario hasta
2022, y ii) la recuperaciéon econémica y su efecto en el mejoramiento de las condiciones laborales
y la disminucion del desempleo.

En primera instancia, la reactivacion econémica, impulsada por este proyecto de ley,
conducira a una reduccioén de la incidencia de la pobreza monetaria y la pobreza extrema
a niveles cercanos a los observados en 2019 en los préoximos 2 anos, antes de que la
economia colombiana experimentara los efectos de la pandemia de Covid-19. La
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disminucion en la proporcion de la poblacion en esta condicién se materializara gracias al mayor
dinamismo del crecimiento econdmico y del mercado laboral, en linea con la reduccion esperada
en la tasa de desempleo y un crecimiento real de 6,0% en 2021 y 4,3% en 2022. Asi, aun sin
contar el efecto del Programa Ingreso Solidario en 2021 y 2022, respecto a 2020 (42,5%) la
pobreza caeria 3,3pp en 2021 (39,2%) y 5,7pp en 2022 (36,8%). Adicionalmente, el bienestar de
los colombianos mas vulnerables también mejorara gracias a un entorno macroeconémico
favorable: respecto a 2020 (15,1%), la pobreza extrema caera 2,6pp en 2021 (12,5%) y 4,4pp en
2022 (10,7%).

Grafico 11. Incidencia de pobreza monetaria moderada y extrema bajo el escenario de
proyecto de ley

Panel A. Proyeccion de incidencia de la Panel B. Cambio en la incidencia entre
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Fuente: DANE. Calculos: DNP

Por su parte, la ampliaciéon en la cobertura de las transferencias del programa Ingreso
Solidario y la implementacion del esquema redisefiado desde julio de 2022,
complementara la correccion de la pobreza (-2,5pp) y la pobreza monetaria extrema (-
4,0pp) (

Grafico 11). Se estima que, con las transferencias planteadas en este proyecto, en 2022
desaparecera por completo el incremento en la incidencia de pobreza monetaria extrema
causada por la pandemia, incluso llevandola a niveles inferiores (6,7% en 2022 vs 9,6% en 2019).
Por su parte, la implementacién del disefio propuesto para el Ingreso Solidario resultara en una
reduccion adicional de la pobreza moderada (hasta 34,3% en 2022 vs 35,7% en 2019) y una
mejora de la disparidad de ingresos hasta niveles por debajo de los observados en 2019 (hasta
51,2 en 2022 vs 52,6 en 2019). Respecto a este ultimo, solo por efecto de las transferencias a la
poblacién mas vulnerable la desigualdad medida por el coeficiente de Gini mejoraria en cerca de
2,2pp en 2022 (ver

Gréfico 12).
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Grafico 12. Proyeccion del coeficiente de Gini bajo el escenario de proyecto de ley
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Otro elemento fundamental dentro de las iniciativas de gasto social, que impulsan la
recuperacion econdémica y que estan contenidas en este proyecto de ley, es el programa
de incentivos a la creacion de nuevos empleos. La implementacion de esta iniciativa es
fundamental para estimular la recuperacion del mercado laboral y de la actividad econémica
frente al deterioro en las condiciones econdmicas experimentado a raiz de la pandemia. Para la
implementacion de este programa, se destinaran recursos por $159 mm en 2021, $897 mm en
2022 y $ 254 mm en 2023.

Se estima que el programa de incentivos a la creacion de nuevos empleos tenga un
impacto positivo sobre la generacion de empleo formal. Especificamente, se espera
beneficiar 127 mil nuevos empleados en 2021. En fases posteriores, el crecimiento en empleo
asociado al programa continuaria aumentando y podria cubrir hasta 788 mil nuevas relaciones
laborales a lo largo de su duracion (ver Cuadro 8). Lo anterior implicaria una reduccion
acumulada de 3,2 puntos porcentuales en la tasa de desempleo nacional.

A partir de estos resultados, es evidente el rol de la politica fiscal en la reactivaciéon
econdémicay la mitigacion del choque sobre el crecimiento, el empleo y el bienestar social.
La literatura demuestra que el impacto del gasto publico es mayor en periodos de contracciones
econémicas. (Batini & Eyraud, 2014) compilan una serie de estimaciones empiricas sobre
multiplicadores fiscales para paises con distintos niveles de desarrollo, concluyendo que el
multiplicador del gasto es mayor durante las crisis econdémicas y cuando no hay mucho margen
para reducir la tasa de politica monetaria. Lo anterior obedece a que los excesos de capacidad
instalada y el mayor desempleo hacen que la oferta responda de forma elastica a incrementos
en el gasto. Ademas, (Restrepo, Rincén, & Ospina, 2020) encuentran que el multiplicador
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acumulado del gasto publico en Colombia es casi el doble cuando la economia pasa por fases
contractivas vis-a-vis fases expansivas.

Politicas enfocadas en crear mas empleo contribuyen a acelerar el crecimiento y reducir
la desigualdad econdémica. Asi lo demuestra (Nayyar, 2014)%°, afirmando que la creacion de
empleo puede movilizar recursos hacia las personas mas necesitadas, y, al mismo tiempo,
incrementar el producto, siendo el mercado laboral una fuente de crecimiento inclusivo. El autor
enfatiza que en paises donde la pobreza absoluta es dominante, los sistemas de seguridad social
pueden mitigar la situacion a través de transferencias monetarias, pero el empleo que provea
una fuente de ingreso permanente es la Unica alternativa sostenible para reducir, y en ultimas,
erradicar la pobreza.

Cuadro 116. Beneficiarios del programa de Incentivo a la Creaciéon de Nuevos Empleos por
poblaciones objetivo

Numero de beneficiarios del programa

Poblacion objetivo

de empleo
Jovenes hasta 28 anos 319.358
Resto de la poblacién 468.637
Total 787.995

Fuente: Calculos MHCP.

Adicional a la implementacion de estos programas de transferencias monetarias y de
impulso al empleo, este proyecto de ley contempla la implementacion de estimulos para
el acceso a la educacion superior como parte de sus iniciativas de gasto social. Este
programa se va a implementar de forma permanente, a partir de 2021, y su costo fiscal anual a
partir de 2022 asciende a $700 mm a precios de 2022, correspondientes a 0,06% del PIB.
Especificamente para 2021, la implementacion de este programa no genera un incremento en el
gasto publico de forma agregada, pues se financia a partir de reasignaciones de gasto.

Como consecuencia de las disposiciones contenidas en este proyecto de ley, el gasto
social también aumentara por medio de un incremento en los recursos del Sistema
General de Participaciones (SGP) que la Nacion transfiere a las entidades territoriales, y
en las rentas de destinacion especifica. En el caso del SGP, este incremento responde a la
férmula de crecimiento de estos recursos establecida en la Constituciéon Politica, segun la cual
estas transferencias a los gobiernos regionales aumentan con la tasa de crecimiento promedio
para los ingresos corrientes de la Nacién para las cuatro vigencias fiscales anteriores. Asi, un
incremento en los ingresos tributarios, como el contemplado en este proyecto de ley, llevara a
que gradualmente aumenten estas transferencias, destinadas en su mayoria a financiar gastos
de educacién y salud. Por otro lado, las rentas de destinacion especifica también se
incrementaran como consecuencia de las disposiciones de este proyecto de ley, en particular las
rentas establecidas en el Articulo 243 del Estatuto Tributario, relacionadas con la destinacion de

3% Nayyar, D. (2014). Why employment matters: reviving growth and reducing inequality. International Labor Review, Vol. 153, No. 3.
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9 puntos de la tarifa del impuesto de renta de personas juridicas para salud, ICBF, SENA, entre
otros. En la medida en la que este proyecto de ley contiene disposiciones que aumentaran el
recaudo del impuesto de renta de personas juridicas, diferentes a incrementos en la tarifa
(mantener el descuento de ICA en 50%), se incrementaran los recursos destinados a esta renta
de destinacién especifica.

Estas iniciativas de gasto social, junto con el incremento en los recursos del SGP, llevaran
a que el gasto social se incremente en 0,9pp del PIB en 2021, 0,6pp del PIB en 2022 y 0,3pp
del PIB en promedio a partir de 2023. Los incrementos mas notables en el gasto se
materializaran en 2021 y 2022, debido a la extension de los programas de transferencias
monetarias y a la ejecucion proyectada de los recursos de la adicion presupuestal contemplada
para la vigencia 2021. De 2023 en adelante, el incremento en el gasto estara principalmente
impulsado por el SGP, por lo cual se observa una tendencia creciente en estos recursos. Dentro
de estas estimaciones, se contempla el hecho de que los incrementos en las transferencias
dentro del SGP para salud reducen la presién de gasto que enfrenta el Gobierno Nacional con
este concepto dentro del Presupuesto General de la Nacién, y por lo tanto tienen un impacto
neutro en la proyeccion agregada de gasto fiscal.

Grafico 13. Incremento en el gasto social (% del PIB)
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RDE: Rentas de destinacion especifica. Fuente: Calculos DGPM-MHCP

Practicamente la totalidad del incremento en el gasto social que ocurrira en 2021 y 2022
sera de caracter transitorio, mientras que a partir de 2023 buena parte del gasto realizado
sera de caracter permanente, y es consecuencia sobre todo del incremento proyectado en
los ingresos. De esta forma, queda en evidencia el énfasis que tienen las iniciativas de gasto
en generar un efecto econémico positivo de corto plazo, que es de primera importancia dadas
las circunstancias econdmicas del pais. Esta coyuntura, considerando el incremento en los
indicadores de pobreza, el deterioro del mercado laboral y la caida en el nivel de actividad
economica requiere de la implementacion de iniciativas fiscales expansionistas en el corto plazo
para mejorar las condiciones de vida de la poblacién, acelerar la recuperacién de la economia y
reducir los potenciales efectos permanentes que esta coyuntura generaria sobre la actividad
econdémica.

61



Si bien es clara la necesidad de realizar el gasto social transitorio sefialado anteriormente,
también es fundamental identificar la fuente de financiamiento que permita realizarlo.
Considerando la naturaleza temporal de estos gastos, una posibilidad seria obtener ingresos
fiscales solamente a partir de fuentes transitorias que permitan financiarlos. En este caso, esa
alternativa no es factible, ya que, si bien el Gobierno obtendra unos mayores recursos de forma
transitoria por medio de este proyecto de ley para financiar parte de estos gastos, la coyuntura
actual de la economia nacional requiere fuentes permanentes que contribuyan a estabilizar y
posteriormente reducir el endeudamiento publico. De lo contrario, la capacidad de
endeudamiento del Gobierno se vera restringida, lo que a su vez limitaria la posibilidad de
financiar los gastos prioritarios permanentes que se deben realizar.

En suma, dado que buena parte de estos gastos transitorios se financiaran por medio del
endeudamiento publico, es fundamental que el pais tenga un amplio acceso a los
mercados financieros internacionales y en condiciones favorables. Solo de esta forma sera
posible que el gobierno pueda obtener el financiamiento que requiere para poder realizar estos
gastos asumiendo costos y condiciones financieras razonables. Para que esto ocurra, es
fundamental que los inversionistas tengan confianza en la solvencia del Estado colombiano, sus
perspectivas fiscales de mediano plazo y en su capacidad de reducir el endeudamiento publico
desde los niveles actuales, que no generan un suficiente margen de maniobra para absorber los
efectos de futuros choques adversos. Para ello, es clave que el pais demuestre su capacidad de
implementar las acciones de politica requeridas para lograr estos objetivos.

En caso de que existiera una expectativa de deterioro sistematico en las finanzas publicas,
esta generaria un circulo vicioso perjudicial para los fundamentales macroeconémicos,
que deterioraria aun mas el estado de las finanzas publicas. Esta percepcién de insolvencia
fiscal crearia desconfianza por parte de los agentes econémicos, que redunda en aumentos en
los niveles de aversion al riesgo, mayores tasas de interés, una mayor depreciacién de la moneda
local y un menor nivel de actividad productiva. Estas mayores tasas de interés afectarian tanto
al sector publico como el sector privado, aumentando tanto el costo financiero de la deuda publica
como del financiamiento de la inversion privada, disminuyendo las perspectivas de crecimiento
economico. El menor dinamismo econdmico reduce, a su vez, los ingresos fiscales, lo que a la
par del incremento del gasto en intereses acentua el déficit del Gobierno y el aumento en el
endeudamiento. Asi, se evidencia como el deterioro entre el estado de las finanzas publicas y de
las condiciones macroeconomicas se retroalimentan entre si.

La pandemia de Covid-19 generé un deterioro permanente en el balance fiscal, un
incremento en la deuda y la necesidad de realizar un ajuste fiscal para asegurar su
solvencia. La pandemia tuvo una serie de efectos adversos sobre las finanzas publicas, que se
materializan en varios frentes. Esto, debido a los efectos macroeconémicos antes sefialados, y
producto también de forma directa del deterioro permanente en las condiciones
macroeconomicas, lo que incrementé el endeudamiento publico de forma sustancial, por encima
de los niveles que se consideran prudenciales. De esta forma, a raiz de esta coyuntura ocurrid
un deterioro permanente en el balance fiscal, por medio de los ingresos, y un incremento en el
endeudamiento por encima de sus niveles prudenciales, que exigen que se realice un ajuste
fiscal para estabilizar y eventualmente reducir la deuda publica a niveles consistentes en mayor
medida con unas finanzas publicas sostenibles.
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Asi, con el fin de asegurar la sostenibilidad de las finanzas publicas y la confianza de los
inversionistas en la capacidad de pago del gobierno, es necesario incrementar de forma
permanente los ingresos fiscales y reducir el gasto publico. En este sentido, se contemplan
medidas que de forma permanente mejoran el balance fiscal, a través de una combinacién de
incrementos en los ingresos y reducciones en el gasto.

Este proyecto de ley incluye disposiciones que incrementan los ingresos fiscales en 0,2%
del PIB en 2022y 1,2% del PIB a partir de 2023. Este incremento en los ingresos se materializa
principalmente a través de una mayor carga tributaria sobre las empresas®, y de medidas
tendientes a reducir la evasion fiscal. En promedio para el periodo 2022-2032, los mayores
ingresos obtenidos a partir de las personas juridicas ascienden a 0,9% del PIB, mientras que la
disminucién en la evasion aporta 0,2% del PIB en promedio, dado que aumenta los ingresos en
0,3pp del PIB por afio, pero unicamente a partir de 2023.

Grafico 14. Ingresos adicionales derivados del proyecto de ley (% del PIB)
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Fuente: Calculos DGPM-MHCP

De forma complementaria, las medidas de austeridad en el gasto publico que se
contemplan mejoran el balance fiscal en promedio en 0,2pp del PIB en el periodo 2022-
2032. Estas disposiciones, particularmente las relacionadas con la reduccién de la tasa de
crecimiento de los gastos de personal, tienen un efecto gradual y creciente en el gasto publico,
que inicia generando un ahorro de $650mm (0,05% del PIB) en 2022, y en 2032 asciende a
0,25% del PIB. Del ahorro total generado, la mayor parte corresponde a una reduccién en los
gastos de personal, gracias a los ahorros recurrentes y crecientes que genera reducir de forma
permanente la tasa de crecimiento de este rubro.

40 Ademas del aumento en la tarifa general para empresas, también se espera ajustar las tarifas de retencién en la fuente para las
personas juridicas. Lo anterior, en reconocimiento de que la tarifa general de renta se incrementa a 35% a partir del afio gravable
2022 y tener consistencia entre retenciones y tarifa general. Lo anterior permitiria que se anticipe en 2022 parte del recaudo adicional
derivado del incremento en la carga tributaria empresarial.
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Cuadro 127. Ingresos adicionales derivados del proyecto de ley (% del PIB)

[ Dias sin IVA
Descuento personas Sobretasa Normalizacién Lev de Menor
ICA 50% juridicas  financiera ¥ Y evasion
. urismo
35%
2021 0,03 -0,04 -0,02
2022 0,3 0,03 -0,11 0,2
2023 0,3 0,6 0,03 -0,05 0,3 1,2
2024 0,3 0,6 0,03 -0,05 0,3 1,2
2025 0,4 0,6 0,03 -0,05 0,3 1,2
2026 0,4 0,6 -0,05 0,3 1,2
2027 0,4 0,6 -0,05 0,3 1,2
2028 0,4 0,6 -0,05 0,3 1,2
2029 0,4 0,6 -0,05 0,3 1,2
2030 0,4 0,6 -0,05 0,3 1,2
2031 0,4 0,6 -0,05 0,3 1,2
2032 0,4 0,6 -0,05 0,3 1,2

*Incluye para 2022 el efecto de mayores retenciones en la fuente. Fuente: Calculos DGPM-MHCP

Grafico 15. Ahorros generados por las medidas de austeridad en el gasto publico (% del
PIB)
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Grafico 16. Efecto neto en el balance fiscal del proyecto de ley (% del PIB)
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Fuente: Calculos DGPM-MHCP

De esta forma, el efecto neto en el balance fiscal de las disposiciones contenidas en este
proyecto de ley es de 0,9pp del PIB en promedio para 2022-2032, y de 1,0pp en promedio
a partir de 2023. La anterior cifra contempla tanto el impacto de esta iniciativa en las fuentes
netas permanentes, como en las transitorias. Asi, derivado de los impactos de estas
disposiciones contempladas en ingresos y gastos, el impacto sobre el balance fiscal seria de -
1,0pp en 2021 y de -0,4pp del PIB en 2022, consistente con la realizacién de gastos transitorios
destinados a impulsar la reactivacion econdmica y proteger las condiciones de vida de la
poblacion, mientras que de forma simultanea se van recaudando gradualmente mayores ingresos
para financiarlos, aunque solo parcialmente. A partir de 2023, desaparece la mayor parte de los
gastos transitorios realizados, y en contraste tienen efecto pleno sobre los ingresos las medidas
que los aumentan de forma permanente, particularmente la mayor carga tributaria sobre las
empresas y la disminucion de la evasion.

Con este proyecto de ley, se contempla la obtenciéon de fuentes netas permanentes que
ascienden a 0,9% del PIB, mientras que las fuentes transitorias netas son negativas para
2021 y 2022, y de aproximadamente $392mm (precios de 2022) en promedio para 2023-
2025. Estas proyecciones evidencian los propositos que se buscan lograr a partir de estas
disposiciones: generar un impulso fiscal transitorio, en el corto plazo, para impulsar la
reactivacion economica y proteger a la poblacion de menores ingresos, al tiempo que se realiza
un ajuste fiscal de forma permanente para asegurar la sostenibilidad de las finanzas publicas.
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Cuadro 13. Fuentes permanentes netas obtenidas

($ bn - Pesos

Concepto 2022) (% PIB)
Austeridad del gasto publico 1,9 0,2
Reduccion de la evasion 2,7 0,2
Personas juridicas

Tarifa general de renta de 35% 6,7 0,6

Descuento de ICA de 50% 3,9 0,3
Total fuentes permanentes 15,2 1,3
SGP y rentas de destinacion especifica 2,7 0,2
Educacion 0,7 0,1
Dias sin IVA 0,6 0,0
Total usos permanentes 4,0 0,3
Total fuentes permanentes netas 11,2 0,9

Fuente: Calculos DGPM-MHCP

Cuadro 14. Fuentes transitorias netas obtenidas ($MM)

Concepto 2021 2022 2023 2024 2025
Juridicas
Sobretasa financiera 415 448 482
Normalizacién 300 360
Total fuentes temporales 300 360 415 448 482
Ingreso Solidario 2.916 7.237
Empleo 159 897 254
Ley de Turismo 918
Otros gastos 7.412
Total usos temporales 10.487 9.052 254
Total fuentes temporales netas -10.187 | -8.692 161 448 482

Fuente: Calculos DGPM-MHCP

Con este proyecto de ley, se logra una correccion gradual en el balance primario, que lo
lleva a niveles de 0,7% del PIB en promedio a partir de 2026, y genera la estabilizacion y
eventual reduccion de la deuda publica. De esta manera, a partir de esta iniciativa legislativa
se logra una convergencia gradual del balance primario a niveles consistentes con la reduccion
de la deuda publica. A su vez, la deuda neta logra estabilizarse y eventualmente iniciar una senda
decreciente, a partir de 2024, que asegura que se da un primer paso en la direccién de lograr su
convergencia en el mediano plazo hacia niveles prudenciales, que no amenacen la sostenibilidad
fiscal. Asi, la deuda neta del GNC converge a 61,9% del PIB en 2032, nivel inferior en 3,2pp del
PIB a lo proyectado para 2021.
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Cuadro 15. Fuentes transitorias netas obtenidas (% del PIB)

Concepto 2021 2022 2023 2024 2025
Juridicas
Sobretasa financiera 0,03 0,03 0,03
Normalizacién 0,03 0,03 0,00 0,00 0,00
Total fuentes temporales 0,03 0,03 0,03 0,03 0,03
Programa Ingreso Solidario 0,3 0,6
Empleo 0,01 0,07 0,02
Ley de Turismo 0,08
Otros gastos 0,7
Total usos temporales 0,9 0,8 0,02
Total fuentes temporales netas -0,9 -0,7 0,01 0,03 0,03
Fuente: Calculos DGPM-MHCP
Grafico 17. Balance fiscal total y primario del GNC (% del PIB)
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Nota: Esta proyeccion de balance fiscal no cumple la Regla Fiscal propuesta en el presente Proyecto de Ley.
Fuente: Calculos DGPM-MHCP
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Grafico 18. Deuda neta del GNC (% del PIB)
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Fuente: Calculos DGPM-MHCP

De forma complementaria al escenario fiscal proyectado incorporando los efectos del
presente proyecto de ley en ingresos y gastos fiscales, se debe analizar la senda futura
de metas de balance fiscal que se generaria con la aplicaciéon de las modificaciones
propuestas a la Regla Fiscal. De esta forma, se dimensiona la posible divergencia que puede
existir entre estas dos proyecciones del balance fiscal, que visibiliza el ajuste fiscal que se tendria
que realizar a futuro, con el fin de cumplir con las nuevas metas establecidas en la Regla Fiscal
y asi hacer que el endeudamiento converja a niveles prudenciales en el mediano plazo. De esta
forma, se hace evidente el hecho de que, con el fin de asegurar la sostenibilidad de las finanzas
publicas, se requiere de un ajuste fiscal en dos etapas, siendo la primera de estas el presente
proyecto de ley. De esta forma, sera necesario un ajuste futuro, que termine de asegurar la
convergencia del endeudamiento hacia niveles prudenciales en el mediano plazo.

De forma consistente con las disposiciones del presente proyecto de ley, y con los
supuestos macroeconémicos usados, la Regla Fiscal estableceria que el balance primario
neto del GNC alcance 0,6% del PIB en promedio a partir de 2025. Estas metas son
consistentes con las proyecciones realizadas para la deuda publica en este escenario, en el que
se cumplen estas nuevas metas de la Regla Fiscal a partir de 2022, y el ajuste ciclico proyectado
a partir de los supuestos macroeconémicos usados. En particular, se destaca el hecho de que,
a partir de 2027, el ciclo economico*' se vuelve nulo, de forma consistente con la proyeccion
realizada de la brecha del producto. Por otro lado, el ciclo petrolero tiene en el horizonte de
proyeccion un comportamiento inicialmente positivo, relacionado con la recuperacion esperada
en los ingresos. Sin embargo, posteriormente este ciclo se vuelve negativo, de forma consistente
con la senda proyectada de produccion de crudo en el pais. Finalmente, para las transacciones

41 Para efectos de estas proyecciones, se asume que el ciclo econdmico se estima de acuerdo a la metodologia establecida en la
Regla Fiscal actualmente vigente, usando la mas reciente estimacion del Ministerio de Hacienda para el PIB potencial y la brecha del
producto.

68



de unica vez solo se proyectan valores en 2022, consistentes con los recursos que el Gobierno
nacional espera obtener derivados de su proceso de optimizacion de activos.

Grafico 19. Metas de balance primario neto del GNC (% del PIB)
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*Transacciones de una Unica vez incorpora optimizacion de activos en 2022. Fuente: Céalculos DGPM-MHCP

A mediano plazo, las metas incorporan una senda decreciente para el balance primario
neto estructural, de forma consistente con la reduccion proyectada que tendria la deuda
neta de cumplirse la senda establecida de metas fiscales. De esta manera, se ilustra el
funcionamiento del mecanismo de correccién, con el cual se asegura que las metas de balance
primario neto estructural logren que la deuda converja al ancla propuesta en el presente proyecto
de ley.

El cumplimiento de las metas que se establecerian para la Regla Fiscal, en linea con lo
expuesto en el presente proyecto de ley, llevaria a que la deuda llegue a 59% del PIB en
2032. De esta forma, se evidencia como a raiz de los mecanismos contemplados para el
establecimiento de las metas propuestas para la Regla Fiscal, la deuda iniciaria una
convergencia al ancla de deuda que finalizaria antes del final de la préxima década. De esta
manera, se asegura la convergencia del endeudamiento a niveles prudenciales, suficientes para
absorber los efectos de futuros choques adversos. El cumplimiento de estas nuevas metas
establecidas necesariamente implica que, para al menos el periodo 2023-2029, el Gobierno
nacional requerira de un ajuste fiscal adicional al contemplado en la presente iniciativa legislativa.
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Grafico 20. Deuda neta del GNC con metas de regla fiscal (% del PIB)
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Fuente: Calculos DGPM-MHCP

Grafico 21. Ajuste fiscal adicional requerido para el Gobierno Nacional Central para
cumplir con la Regla Fiscal propuesta (pp del PIB)
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