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Prologo

El Ministerio de Hacienda y Crédito Publico haim-
pulsado una serie de politicas durante los ultimos
cuatro afios en pro de la sostenibilidad, entendida

José Manuel ¢ manera comprensiva, esto es, sostenibilidad
social, fiscal, econdémica y ambiental. Esta ges-
Restrepo Abondano

tion muestra una economia saludable y de gran-

Ministro de Hacienda des expectativas desde antes de la pandemia,

. — que hizo frente al chogue mas importante de su

y Crédito Publico pistoria econsmica reciente con gran efectividad

y responsabilidad, y que se muestra con grandes

logros y perspectivas en el panorama de recupe-

racion econdmica, un trabajo liderado por mas de

800 funcionarios con vocacion de servicio publi-
co y de construir un mejor pais para todos.
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Al comienzo del cuatrienio, en un contexto de
desaceleracion de la economia mundial, el Go-
bierno nacional buscé mejorar la competitividad
de las empresas e incrementar la inversién pri-
vada. Con las Leyes de Financiamiento y Creci-
miento Econdmico, lideradas por el exministro
Alberto Carrasquilla, se adoptaron disposiciones
para aumentar el recaudo del Gobierno nacional
mediante una modernizaciéon de la estructura
tributaria y se aprobaron medidas que reduje-
ron el costo de uso del capital para dinamizar
la inversion. Gracias a estas medidas se logré
llegar durante este gobierno al costo del uso de
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capital mas bajo en 15 afios, lo cual jalond el cre-
cimiento de la economia hasta la llegada de la
pandemia. Asi, en 2018, el PIB crecid 2,6% y en
2019 lo hizo en 3,2%, se destacé como el pais
con la mayor aceleracion econdmica en 2019
dentro de la muestra de 40 paises que crecieron
mas de 2% en 2018, y mostraba prospectos soli-
dos de crecimiento de mediano plazo.

Aunque la pandemia del covid-19 significo el
chogue mas grande en la historia econdmica re-
ciente de Colombia, el equipo del Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico le hizo frente a esta
crisis, priorizando a través de sus acciones la
atencion de la emergencia sanitaria, la proteccion
de la poblacion mas vulnerable y la preservacion
del empleo y de la actividad econdmica. Con el
Fondo de Mitigacidon de Emergencias (FOME), se
lograron invertir casi $45 billones para atenuar
los efectos de la pandemia y salvaguardar el te-
jido social y empresarial de Colombia.

En este proceso, se logrd triplicar los recursos
destinados a programas de transferencias mo-
netarias, evitando que 1,8 millones de personas
estuvieran en situacién de pobreza en 2021,
logrando el nivel de pobreza multidimensional
mas bajo en diez afios y reduciendo la des-
igualdad a niveles prepandemia. Asimismo, los
programas de estimulo al empleo han logrado
proteger mas de 6 millones de trabajadores y
crear cerca de 400 mil nuevos puestos de tra-
bajo entre 2020 y lo corrido de 2022.

Para darle continuidad a muchas de estas me-
didas implementadas durante la pandemia, y en
una coyuntura de protestas sociales y un delica-
do estado de las finanzas publicas, el Ministerio
impulsé y logrd la aprobacion de la Ley de Inver-
sion Social, la reforma con el mayor recaudo tri-
butario en términos absolutos en la historia del
pais que se convirtid en la columna vertebral de
la reactivacion econémica. Adicionalmente, de-
mostro la capacidad del Gobierno nacional y de
la sociedad colombiana de conciliar y construir
consensos para lograr acuerdos en beneficio de
los mas vulnerables en coyunturas cruciales.

Gracias tanto a las medidas de la Ley de Inver-
sion Social como del paquete de reactivacion
de Compromiso por Colombia y el gran avan-
ce del Plan Nacional de Vacunacion, Colombia
es hoy un referente en materia de reactivacion
econdmica después de los efectos sobre la acti-
vidad econdmica derivados de la pandemia del
covid-19. En el peor afio de la pandemia, la po-
breza ascendid a 42,5%, el desempleo alcanzé el
15,7% de la poblacion econdmicamente activa,
el PIB se contrajo 7% y la deuda neta ascendid
a su maximo histérico. En contraste, en el perio-
do post-pandemia, Colombia logré unas tasas
de crecimiento de 10,7% en 2021 y de 8,5% en
el primer trimestre de 2022, y recuperd mas del
100% de los 5,6 millones de empleos que se per-
dieron entre febrero y abril de 2020.



Con una inversiéon de casi $6 billones y mas de
36 millones de colombianos vacunados con es-
guema completo, Colombia ha sobresalido a nivel
mundial no solo por el porcentaje de la poblacion
vacunada, sino por la capacidad de retornar rapi-
damente la normalidad y de recuperar la actividad
econdmica de manera mas acelerada en compa-
racion con otros paises. Asi las cosas, todas estas
medidas han permitido propiciar una economia
mas resiliente y un crecimiento mas sostenible.

Colombia, ademas, estd en una senda sana y
transparente de finanzas publicas. Hace un afio
se esperaba que la deuda neta se ubicara en
60,7% del PIB en 2032, siempre y cuando se
gestionaran recursos adicionales por 0,6% del
PIB entre 2023-2026. En cambio, el gran des-
empefo fiscal observado en 2021 facilitd la re-
duccién de la deuda neta hasta 56,5% del PIB, y
la deuda neta llega al ancla de deuda en 2024 y
se ubica por debajo de esta en el mediano plazo.

Asimismo, el déficit fiscal del Gobierno Nacional
Central se ubicé en 71% del PIB, cifra inferior a la
proyectada en el Marco Fiscal de Mediano Plazo
de 2021 (8,6% del PIB) y 0,7pp menor al déficit
observado en 2020. El ajuste de las finanzas publi-
cas continuara en 2022, de tal forma que el déficit
total se ubicaria en 5,6% del PIB y exhibiria una
correccion de 1,5pp del PIB frente al nivel de 2021,
la correccidn mas grande en casi 30 afos. Gracias
a los logros en materia econémica vy fiscal de la
economia, sin minimizar los retos que esta enfren-
ta, Colombia cuenta con un aparato productivo
sdlido y un escenario fiscal sostenible hacia el me-
diano plazo, centrado en la politica social.
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Buscando precisamente cumplir con las proyec-
ciones fiscales estipuladas en el MFMP, se im-
pulsé en 2021 la oportuna venta a Ecopetrol de
la participacion de la Nacion en ISA por $14,2
billones de pesos. Esta transaccion contribu-
yo a mantener sanas las finanzas publicas, dar
cumplimento a las metas del Plan Nacional de
Desarrollo 2018-2022 y evitar un mayor endeu-
damiento de la Nacion como mecanismo de fi-
nanciacion, lo que representa un efecto favora-
ble en la calificacién de riesgo de la Nacion.

Asimismo, la politica econémica y fiscal también
ha buscado ser sostenible con el medio ambien-
te. En 2021, Colombia se volvié el segundo pais
de la region, después de Chile, en emitir bonos
verdes soberanos y el primero en hacerlo en el
mercado local, buscando asi promover el cum-
plimiento de las metas ambientales y la estra-
tegia de financiamiento sostenible establecidas
por el Gobierno nacional.

El trabajo del Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico en los ultimos afios ha logrado impulsar
una politica fiscal transparente y responsable, in-
centivos al desarrollo de un aparato econdmico
robusto, un manejo eficiente de la deuda publica,
la construccion de la red de proteccién social mas
incluyente de la historia, un financiamiento soste-
nible con el medio ambiente y un enfoque territo-
rial de desarrollo, y esperamos que estos esfuer-
Zos continuien contribuyendo a lograr un progreso
duradero, incluyente y sostenible del pais.
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Situacion
econémica
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1.1. Economia pre-pandemia
(2018-2019)

La economia colombiana presentd un desem-
pefio econdmico destacado previo a la pande-
mia. En 2018, el PIB creci6é 2,6% y en 2019 lo
hizo en 3,2%, acelerandose 0,6pp frente a 2018,
en un contexto de desaceleracién de la eco-
nomia mundial. EI motor de este crecimiento
econdémico fue la demanda interna, que crecid
cerca de un punto porcentual por encima del
PIB (4,0%). De esta forma, Colombia se destaco
como el pais con la mayor aceleracion econé-
mica en 2019 dentro de la muestra de 40 paises
que crecieron mas de 2% en 2018. Adicional-
mente, el crecimiento del pais en 2019 se ubicd
0,3pp por encima del crecimiento promedio a
nivel mundial (2,9%).

1.1.1. Contexto
macroeconémico general

El comportamiento de la demanda interna en
2019 se vio favorecido por varios factores, entre
los que se incluyen: i) las condiciones financieras
favorables a nivel local, caracterizadas por tasas
de interés bajas y estables, que propiciaron un
buen crecimiento del crédito, especialmente el
de consumo; ii) los elevados flujos migratorios
que incrementaron el nivel de consumo privado
y iii) incentivos a la inversidon como resultado de
los cambios tributarios implementados a través
de la Ley de Financiamiento de 2018 (Ley 1943
de 2018) y posteriormente a través de la Ley de
Crecimiento de 2019 (Ley 2010 de 2019). En de-
talle, esta Ley promovio la disminucion de la ta-
rifa general del impuesto de renta, el descuento
del 100% del IVA pagado sobre la adquisicion
de bienes de capital y el descuento del 50% del
pago por concepto de ICA entre 2019 y 2021.

Dado el buen dinamismo de la economia colom-
biana en 2019, en el Plan Financiero se anticipa-
ba un crecimiento de 3,7% para 2020, jalonado
por un efecto sostenido de la reduccién del cos-
to de uso del capital, que se esperaba siguiera
impulsando el comportamiento de la inversion.
Sin embargo, esta expectativa se vio afectada
tras el choque econdmico, social y fiscal deriva-
do de la pandemia del covid-19.

1.1.2. Ley de Crecimiento
Econémico

1.1.2.1. Medidas tributarias
generales

En linea con la intencién del Gobierno Nacional
de incentivar la actividad econdmica vy la inver-
sion en el pais, la Ley de Crecimiento Econdmico
(Ley 2010 de 2019) buscé adoptar disposiciones
para aumentar el recaudo del Gobierno Nacional
por medio de una modernizacién de la estructu-
ra tributaria del pais e implementé medidas para
aumentar la progresividad. EI cumplimiento de
este objetivo se esperaba lograr porque se hacia
mas eficiente la estructura tributaria, generando
incentivos para promover el crecimiento econé-
mico y eliminando algunas de sus distorsiones,
como el IVA cobrado a la adquisicion de activos
fijos. Por otra parte, la mayor progresividad se
lograria a través de gravar mas a los contribu-
yentes de mayores ingresos y riqueza.

Uno de los principales objetivos de esta norma
fue mejorar la competitividad de las empresas
e incrementar la inversion privada, a través de
medidas que redujeran el costo de uso del capi-
tal. En este sentido, la Ley implementé medidas
con el objetivo de impulsar la formacién bruta
de capital fijo, asi como el crecimiento potencial
de la economia colombiana. Dentro de estas se
destacan las siguientes:



1. Reduccion del impuesto de renta a personas
juridicas: reduccién gradual en la tarifa del
impuesto de renta de personas juridicas, de
33% a 32% para el afio gravable 2020, 31%
para el aflo gravable 2021y 30% a partir del
afo gravable 2022.

2. Introducciéon del descuento sobre el im-
puesto de renta al impuesto de Industria y
Comercio (ICA): considerando la importan-
cia del recaudo del ICA en las finanzas de las
entidades territoriales, asi como los impactos
distorsionantes y en eficiencia econdémica
que tiene sobre las empresas un impuesto
gue grava directamente los ingresos, el Go-
bierno Nacional propuso que el pago por este
impuesto se pudiera descontar del impuesto
de renta. Asi, en 2020 y 2021 el descuento
ascenderia al 50% del monto pagado de ICA,
mientras que a partir de 2022 este descuento
aumentaria a 100%.

3. Descuento sobre el impuesto de renta al
IVA pagado en la adquisicion de bienes de
capital: la imposibilidad de descontar plena-
mente el IVA en la compra de los bienes de
capital encarece y castiga de manera directa
la inversion, aumentando asi el costo de uso
del capital. Por tal razén, la Ley planted que
el IVA pagado en la adquisicién de bienes de
capital fuera 100% descontable del impues-
to de renta.

Adicionalmente, esta reforma aprobd otras
medidas relacionadas con generar un impulso
al crecimiento econémico de forma sostenida.
Dentro de estas, se destacan la eliminacion del
impuesto de renta presuntiva a partir de 2021
y la creacion del régimen de megainversiones
para proyectos en los que se realicen inversio-
nes superiores a $1,1 billones (a precios de 2022)
y que generen por lo menos 400 empleos di-
rectos. En este ultimo caso, este régimen tiene

una tarifa del impuesto de renta de 27% y un
mecanismo de depreciacién acelerada, que ge-
neran un incentivo tributario para la realizacién
de grandes proyectos de inversion en el pais.

Por otra parte, la Ley de Crecimiento Econdmico
implementd estrategias y medidas para comba-
tir la evasioén y elusion fiscal. Esto, teniendo en
cuenta que estas practicas afectan negativa-
mente el proceso de fiscalizacion, derivando en
un menor recaudo y una desventaja competitiva
para las empresas y sectores formales, debido
a la competencia que enfrentan de empresas
y sectores informales. Asi mismo, erosionan la
base gravable, deslegitiman las instituciones y
destruyen la confianza de los contribuyentes en
estas. Algunas de las medidas se focalizaron so-
bre la determinacidn del impuesto sobre la renta
en la venta de bienes y servicios, enajenaciones
indirectas, fondos de capital privado y entida-
des sin animo de lucro, entre otras. A su vez, la
Ley brindd herramientas para el fortalecimiento
y modernizacién de la DIAN.

Con el fin de impulsar la formalizaciéon y gene-
racion de empleo, la Ley de Crecimiento Eco-
némico cred el impuesto unificado bajo el Régi-
men Simple de Tributacién (régimen simple, ver
seccion 1.1.3), que redujo el costo que generan
las obligaciones tributarias y simplificd su cum-
plimiento para los contribuyentes que volunta-
riamente adoptaran este régimen. El régimen
simple sustituyd el impuesto sobre la renta y
complementarios a través de la integracion del
impuesto al consumo, el ICA y cuando sea el
caso, el IVA a cargo del contribuyente, la tari-
fa bomberil y el impuesto de tableros y avisos.
Adicionalmente, se contempld que los pagos a
pensiones por parte del empleador fueran des-
contables de este impuesto. La simplificaciéon en
el cumplimiento de las obligaciones tributarias
que la creacidn de este régimen implico para los
contribuyentes que se integraran a él disminu-
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yo los costos de la formalidad, incentivando la
formalizacion y asi el recaudo, la generacién de
empleo y la competitividad.

Otro de los ejes centrales de esta Ley fue el incre-
mento de la progresividad del sistema tributario.
El impuesto de renta para personas naturales
presentaba retos por su estructura, particular-
mente con relacidn a la falta de equidad vertical
y horizontal. Dado esto, se implementaron dos
modificaciones en su estructura, para asi au-
mentar la progresividad al gravar mas a los con-
tribuyentes de mayores ingresos, y al disminuir
las diferencias en la carga tributaria que podian
experimentar contribuyentes con niveles simila-
res de ingreso, pero con una composicion disimil
de estos. En primer lugar, se crearon tres nuevos
rangos de tarifas marginales para incrementar la
carga tributaria para los contribuyentes de ma-
yores ingresos. En segundo lugar, se unificaron
las cédulas de ingresos laborales, de capital y
no laborales existentes con anterioridad, como
medida para aumentar la equidad horizontal del
sistema y el recaudo generado.

De forma complementaria, se implementaron
medidas adicionales con la finalidad de au-
mentar la progresividad del sistema tributario.
Asi, con relacién al impuesto al patrimonio, se
establecid un impuesto con una tarifa de 1% a
las personas naturales, sucesiones liquidas vy
personas juridicas extranjeras cuyo patrimonio
liquido fuera mayor a $5.000 millones durante
2020 y 2021. Respecto a los dividendos, esta
Ley amplid el rango de ingresos gravados, con
el objetivo de que mas personas realizaran esta
contribucién. De esta manera, el nivel de ingre-
sos por dividendos a partir del cual se paga el
impuesto, se redujo de 600 UVT a 300 UVT, y
las dos tarifas vigentes desde 2016 se modifica-
ron por una Unica tarifa de 10% sobre todos los
ingresos gravados.

Por otro lado, como una medida adicional para
incrementar el recaudo, se incluyd un impues-
to a los dividendos para sociedades nacionales
del 7,5% o la tarifa sefialada en el articulo 240
del Estatuto Tributario, en caso de tratarse de
dividendos provenientes de utilidades suscep-
tibles de distribuirse como no gravadas o gra-
vadas, respectivamente. Asi mismo, se previé el
aumento de la tarifa de los dividendos recibidos
por sociedades extranjeras, del 5% al 10%.

Por ultimo, se implementd un esquema de IVA
plurifasico para las cervezas y gaseosas, con el
objetivo de incrementar la equidad horizontal
en la estructura del IVA y volver mas eficiente
su estructura. Anteriormente, estos productos
tenian una estructura monofasica, en la que solo
se gravaba la venta de estos productos en el
punto de fabrica, o en el momento de la impor-
tacion. Asi, se elimind un tratamiento preferen-
cial que existia, que no solo reducia la carga tri-
butaria efectiva sobre estos, sino que generaba
incentivos perversos por parte de los producto-
res para erosionar la base gravable de la venta
en el punto de fabrica.

1.1.2.2. Esquema de
compensacion del IVA

Mas alla de las medidas implementadas con res-
pecto a las fuentes de ingresos para la Nacion,
la Ley de Crecimiento Econdmico también in-
corpord medidas sociales para beneficiar a los
colombianos mas vulnerables. En particular, el
esquema de compensacion del IVA fue creado
mediante el articulo 21 de la Ley. Este corres-
ponde a una transferencia monetaria bimestral
que reconoce el monto promedio que pagan
los hogares de menores ingresos por este im-
puesto. Asi, con esta transferencia se mitigan
los efectos regresivos que este tiene al ser un
impuesto indirecto, que grava el consumo. Estos
efectos se derivan del hecho de que el IVA no



discrimina por la capacidad de pago de los con-
tribuyentes, es decir, los hogares con mayores
ingresos contribuyen por este impuesto el 4,3%
de sus ingresos, mientras que para el decil de
menores ingresos esta contribucién representa
el 7,3% (CONPES 3986).

Para 2022, esta compensacion la reciben los
hogares mas vulnerables por un monto de
$80.000'y sus beneficiarios inicialmente fueron
determinados por el Departamento Nacional de
Planeacion (DNP) basados en los registros de
los programas de Familias en Accion y Colom-
bia Mayor. La focalizacion de este esquema se
realiza identificando los municipios con mayores
indicadores de pobreza multidimensional, me-
nor cobertura de programas sociales y ubicando
alli los hogares pobres y vulnerables bajo la he-
rramienta de focalizacion Sisbén IV.

De acuerdo con la evaluacién del programa de
compensacion de IVA de Londofio y Querubin
(2020), se encontraron mejoras de bienestar
mental y fisico de los beneficiarios por la ma-
yor compra de alimentos y medicamentos, entre
otros, (CONPES 3986 de 2020). Igualmente, se
ha encontrado una mayor inclusién financiera
dado el aumento de la cobertura de servicios
bancarios y fortalecimiento de los canales de
corresponsales no bancarios (Tejerina & Pizano,
2016 del CONPES 3986 de 2020). Inicialmente,
el esquema de compensaciéon de IVA beneficid
a 1 millén de hogares en 2020, con una inversion
de $367mm. En 2021, se duplicé la cobertura a
2 millones de hogares con una inversion aproxi-
mada de $912mm.

1 Durante 2020 y 2021 el monto de la compensacion de
IVA correspondia a $75.000 y $76.000 cada dos meses,
respectivamente. Sin embargo, a partir de 2022 el Gobier-
no Nacional aumentd este monto a $80.000 teniendo en

cuenta que la inflacién para el 2021 correspondid a 5,62%.

El DNP es el responsable de realizar el proceso
de identificacion y seleccion de los hogares be-
neficiarios, mientras que el Ministerio de Hacien-
da y Crédito Publico se encargara del proceso
de asignacién de la compensacion. Se espera
que la dispersién y entrega de la compensacion
sea trasladada al Sistema Integrado de Informa-
cién Financiera (SIIF) por medio de otros agen-
tes financieros vigilados por la Superintenden-
cia Financiera de Colombia.

1.1.2.3. Reduccién de cotizacion
a salud de pensionados

Los pensionados son una poblacién objeto de
especial proteccion debido a que experimentan
una reduccioén drastica en sus ingresos al pen-
sionarse, respecto a los que tenian durante su
vida laboral. Esto se refleja en la brecha pensio-
nal, que es la diferencia entre el ultimo sueldo
recibido y el monto de pensién al que accede.
Esta situacién se hace mas critica en la medida
en la que en la mayor parte de los casos, dicha
mesada representa el Unico o principal ingreso
de los pensionados.

En este sentido, se hizo expresa la necesidad de
considerar medidas de politica que mitigaran el
impacto que experimenta la poblacion pensio-
nada al presentar esas reducciones en su nivel
de ingresos, al momento de llegar a su edad de
pension. De esta manera, el articulo 142 de la
Ley de Crecimiento Econémico realizé un ajuste
gradual sobre los aportes a salud para pensio-
nados con mesadas de entre 1y 2 salarios mini-
mos legales vigentes, asi:

» Afos 2020 y 2021: los pensionados con una
mesada pensional de 1 Salario Minimo Men-
sual Legal Vigente (SMLMV) tuvieron una re-
duccion en su cotizacion a 8% de su mesada,
mientras que los pensionados con mesadas
mayores a 1 SMLMV y menores a 2 SMLMV
pasaron a cotizar 10%.
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» A partir del 2022: desde la presente vigen-
cia fiscal, aquellos pensionados que perciben
una mesada pensional de 1 SMMLV pasaron a
cotizar 4% de su mesada.

Con esta medida, el Ministerio de Hacienda vy
Crédito Publico buscd aliviar la presidon que reci-
ben los pensionados con menores niveles de in-
greso, teniendo en cuenta que en la etapa en que
esta poblacidon hacia parte del mercado laboral,
solo hacian un aporte de 4% a salud sobre su sa-
lario. De esta forma, se corrige el desequilibrio
generado por las condiciones de aportes a salud
planteadas inicialmente por la Ley 100 de 19932

1.1.3. Medidas para el
fortalecimiento de la DIAN

La Ley de Crecimiento Econdmico (y posterior-
mente la Ley de Inversién Social) fortalecié a la
DIAN en materia de digitalizacion, inteligencia
artificial y lucha contra la evasion y el contra-
bando técnico. En lo que va del cuatrienio y con
corte a abril de 2022, la DIAN ha logrado un re-
caudo neto de $631,3 billones, recaudo histérico
que ha implicado un sobrecumplimiento afio a
afio de las metas de recaudo.

Gracias al fortalecimiento de la entidad vy a las
herramientas que se le han otorgado en estos
cuatro afos, se logrd recaudar recursos por
$24,2 billones en 2021 en lucha contra la evasion
y el contrabando incluyendo acciones por fisca-
lizacién, 152% por encima de lo recaudado en
2018, llevando el total recaudado de los cuatro
anos a mas de $68 billones (Grafico 1).

2 Previamente, todos los pensionados, sin importar su
nivel de ingreso debian hacer aportes a salud por el 12%

sobre su mesada pensional.

Grdfico 1. Recaudo por gestion DIAN ($
billones de pesos)

24,2

2017 2018 2019 2020 2021 2022

Fuente: DIAN.

1.1.3.1. Uso de datos e
inteligencia artificial

La informacidn proveniente del sistema de
facturacion electrénica se sumd, en el periodo
2018-2022, a las multiples fuentes de datos que
la Direccién de Impuestos y Aduanas Nacionales
pone al servicio de sus funciones. El aprovecha-
miento de esta fuente de datos ha permitido el
desarrollo de diferentes herramientas que con-
tribuyen al alcance de sus objetivos misionales a
través de la aplicacion de metodologias de ma-
chine learning y big data como apoyo al desa-
rrollo de diferentes procedimientos. Lo anterior
bajo el marco del plan de modernizacién que la
entidad viene desarrollando.

El uso de declaraciones sugeridas es una de es-
tas aplicaciones. Su propdsito es servir como
mecanismo de facilitacién, permitiendo que la
DIAN sea una entidad cada vez mas cercana y
agil para los contribuyentes del pais. Durante
este periodo, se crearon declaraciones suge-
ridas de renta, declaraciones sugeridas de IVA
para las dos periodicidades de presentacion
de este impuesto (bimestral y cuatrimestral) y



las declaraciones sugeridas de renta para el ré-
gimen simple y a partir del tercer bimestre de
2022, para el impuesto nacional al consumo.

Los logros de esta iniciativa incluyen, para el
caso de renta, la disposicidn para el afio gra-
vable 2018 de 781.012 declaraciones sugeridas
incrementando afio a afio de la siguiente for-
ma: para el afio gravable 2019 un aumento de
296,4% y para el afio gravable 2020 uno de
425,2% (con respecto al aflo gravable 2018),
con 4.102.239 personas naturales incluidas en la
campafa. Por su parte, en cuanto a las declara-
ciones sugeridas del impuesto sobre las ventas,
tomando como ejemplo puntual el segundo bi-
mestre de 2022, 362.259 declaraciones fueron
sugeridas puestas a disposicion y al comparar-
las con el resultado para el tercer bimestre de
2021, se obtiene un crecimiento del 177,3%. Este
mecanismo, ademas, ha permitido aumentar la
base de declarantes.

Este ejercicio es ejemplo de las capacidades de
la DIAN en términos de procesamiento de da-
tos y disposicion de la informacién para dar res-
puesta a las necesidades en materia fiscal del
pais al utilizar metodologias de big data dentro
de sus componentes, toda vez que el disefio y
operacion de las iniciativas incluye la prepara-
cion, disposicion y analisis de aproximadamente
180 millones de registros no estructurados de
manera mensual.

Lo anterior, implica tener capacidades de alma-
cenamiento y procesamiento para este tipo de
informacion (Bases de datos No SQL) y opera-
cién en entornos en la nube para procesamiento
paralelo en memoria, con el objetivo de tener
tiempos de respuesta 6ptimos para preparar,
procesar y disponer dichos volumenes de infor-
macion. Cabe resaltar que cuando se trata de ci-
clos cuatrimestrales, los documentos analizados
son aproximadamente 1.000 millones.

De otra parte, la inteligencia artificial también
fue puesta al servicio y atenciéon de las consultas
de los ciudadanos, implementando un asistente
virtual cognitivo en el canal de chat de la enti-
dad. A través del “chatbot” de la DIAN, el ciu-
dadano resuelve consultas relacionadas con el
calendario tributario, informaciéon de RUT, pun-
tos de contacto, factura electréonica, Régimen
Simple de Tributacion, renta personas naturales
y firma electrénica, de manera confiable y sin
tiempos de espera. Desde la activacion de este
servicio en junio de 2019, se han atendido un
total de 2.701.804 conversaciones, de las cua-
les 785.022, el 29%, fueron resueltas exclusiva-
mente por el “chatbot”. En lo corrido de 2022,
el porcentaje de consultas que son atendidas y
resueltas sin la intervencion de agentes huma-
nos ascendio hasta situarse en el 43,3%.

Todo esto evidencio como la entidad estd explo-
tando su potencial mediante el uso de las nue-
vas tecnologias de la informacion al servicio del
pais, contando desde su estructura con un equi-
po especializado en estas areas del conocimien-
to y permitiendo que la aplicacion de estas he-
rramientas evolucione en su uso para otro tipo
de obligaciones tributarias y campos de accién
como lo es el control a través de la facturacion
de renta. Este periodo significé para la DIAN el
inicio de la transformacion de sus procesos mi-
sionales conforme a la adaptacién organizacio-
nal a las dindmicas que generan las economias
globalizadas, en términos de facilitacion y con-
trol utilizando la analitica como soporte.

1.1.3.2. Transformacion digital y
modernizacion tecnolégica

Desde 2018 se priorizoé la transformacion digital
de la DIAN. Al buscar que lo digital permeara la
organizacion, el gran reto era ir mas alla del uso
de tecnologia de punta e implementar cambios
en los procesos de la entidad y transformar la
cultura organizacional.
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Bajo este contexto, el Plan Nacional de Desa-
rrollo 2018-2022 “Pacto por Colombia, Pacto
por la Equidad” establecié dentro de sus objeti-
vos el fortalecimiento de la capacidad técnica e
institucional de la DIAN, a través de un plan de
modernizacion, con el fin de elevar los ingresos
tributarios para fortalecer la estabilidad macro-
econdmica en el mediano plazo y garantizar la
prestacion oportuna y eficiente de los servicios
aduaneros necesarios para soportar la operacion
logistica moderna bajo condiciones de legalidad.

La modernizacion de la DIAN ha sido estableci-
da como una prioridad para esta administracion
y para avanzar en la meta propuesta en el Plan
de Desarrollo esta se ha concentrado en forta-
lecer la organizacion institucional y de recursos
humanos; y en el control y cumplimiento tribu-
tario y aduanero, en la plataforma tecnoldgica,
el gobierno de datos y la seguridad de la infor-
macioén. Para lograr estos objetivos establecié
en su Plan Estratégico 2019-2022 los pilares de
legitimidad y sostenibilidad fiscal, cercania al
ciudadano, transformacion tecnoldgica y trans-
formacion del talento humano.

De acuerdo con lo anterior, se disefi¢ una es-
trategia de transformacion digital que busca
fortalecer la plataforma tecnoldgica de la enti-
dad, incorporando mejores practicas de gestion,
tecnologias avanzadas y la digitalizacién de los
servicios a los ciudadanos; asi como renovar los
sistemas aduanero, tributario y cambiario y di-
sefiar e implementar un modelo de gobierno de
datos que le permita a la DIAN transformar los
mismos en un activo de informacién que genera
valor para la organizacion.

Estos avances en materia de estructura, estrate-
gia y planeacion han sido la base para la dispo-
sicion de soluciones tecnoldgicas que han me-
jorado radicalmente la forma en que se prestan
los servicios de la DIAN y han contribuido a los

objetivos misionales. Algunas de estas solucio-
nes se enumeran a continuacion:

» Servicios tributarios:

» RUT virtual

» Firma electronica

» Actualizaciones automaticas del RUT-
RTE

» Declaracidn de renta personas naturales

» Declaracién sugerida de renta personas
naturales e IVA

» Servicios aduaneros:
» Interoperabilidad aduanas
» Nuevo modulo de firma de certificados
de origen
» Sistema de garantias

» Servicios de fiscalizacion:
» Inspecciones virtuales
» Denuncias de fiscalizacién

» Servicios administrativos:
» Notificacion electrdnica

» Otros servicios:
» Mas medios de pago
» Recursos de reconsideracion
» Remates virtuales

» Intercambios de informacién
» Compartimos informacion con 19
entidades nacionales publicas y privadas,
para facilitarles su interaccion con los
ciudadanos.

Asi mismo, en el marco de esta estrategia se
conceptualizaron e iniciaron los siguientes pro-
cesos de contratacion de los proyectos estraté-
gicos de transformacion digital:

» Nuevo sistema de gestion tributario: es una
plataforma tecnoldgica de procesos e infor-



»

»

»

»

macion diseflada por la DIAN para facilitar y
controlar de manera eficiente los procesos
tributarios de recaudacién de impuestos y
derechos, control cambiario, fiscalizacion y
defensa del interés legal.

Nuevo sistema de gestion aduanero: es una
plataforma tecnoldgica de procesos e infor-
macion disefiada por la DIAN en el que se
pretende reflejar la visiéon de un ecosistema
eficiente, en el que la entidad sea el habilita-
dor de condiciones propicias para robustecer
la actividad econdmica, articulando los es-
fuerzos de los actores del comercio exterior
en Colombia.

Soluciones de servicios compartidos: son
las soluciones tecnoldgicas comunes al nue-
vo sistema de gestidn tributario, cambiario y
aduanero, que permitiran la gestion integral
de las operaciones aduaneras, tributarias y
cambiarias de Colombia por medios digita-
les, de forma agil y eficiente, con altos estan-
dares de seguridad, maximizando la auto-
matizacion de los procesos y minimizando la
intervencion humana. Los servicios compar-
tidos constituyen el portal Mi DIAN digital,
sistema de gestion de relacionamiento con
clientes - CRM, Digital Process Automation -
DPA, servicios de pagos, gestion de tramites
digitales, gestidon de interoperabilidad y ges-
tion de riesgos.

Repositorio Unico de Datos - Data R: solu-
cién que permitira contar con una sola fuente
de datos e informacion histérica que facili-
te la gestién y el aprovechamiento de estos
en los distintos sistemas transaccionales; asi
como la informacion transformada para los
procesos analiticos.

Plataforma tecnoldgica - Multinube: servi-
cio de multinube hibrida para toda la plata-
forma de aplicaciones y servicios institucio-

nales y para el Repositorio Unico de Datos
- DataR, incluyendo almacenamiento, comu-
nicacion, seguridad, procesamiento de las
aplicaciones, licencias de software, actuali-
zaciones y soporte.

1.1.3.3. Régimen Simple de
Tributacion

El Régimen Simple de Tributacién, en adelante
régimen simple, creado por el articulo 74 de la
Ley de Crecimiento, se definié como “un modelo
de tributacion opcional de determinacion inte-
gral de declaracién anual y anticipo bimestral,
que sustituye el impuesto sobre la renta e in-
tegra el impuesto nacional al consumo y el im-
puesto de industria y comercio consolidado, a
cargo de los contribuyentes que opten volunta-
riamente por acogerse al mismo. El impuesto de
industria y comercio consolidado comprende el
impuesto complementario de avisos y tableros
y las sobretasas bomberil, que se encuentran
autorizadas a los municipios”.

El régimen simple, que tiene como finalidades
reducir las cargas formales y sustanciales, im-
pulsar la formalidad y, simplificar y facilitar el
cumplimiento de la obligacién tributaria de los
contribuyentes, fue creado en un contexto en el
pais con altos niveles de informalidad empre-
sarial, laboral y la existencia del monotributo
que no tuvo los resultados ni efectos esperados,
pues contd con una inscripcion de 99 personas
durante su vigencia,

El régimen simple trae a los empresarios y mu-
nicipios los siguientes beneficios:

Para los empresarios:

a. Mayor flujo de caja con tarifas que van desde
el 1.8% hasta el 14.5%. Ademas, el empresario
que opte por el régimen simple no estd suje-
to a retenciones en la fuente, ni esta obligado
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a practicarlas. Lo anterior, salvo las de indole
laboral o las de IVA.

b. Quienes realicen actividades de tiendas pe-
quefas, minimercados, micromercados o pe-
luguerias no serdn responsables del IVA.

¢. Los pagos que el empresario realice por con-
cepto de pensiones de sus trabajadores (12%)
se descuentan del impuesto a pagar. Este
descuento no afecta el componente del ICA.

d. El 0.5% de los pagos recibidos por el empre-
sario por medios electrénicos se descuentan
del impuesto a pagar. Este descuento no
afecta el componente del ICA.

e. Conuna sola declaracion anual se pagan has-
ta seis impuestos. Esto contribuye a la sim-
plificacion de tramites para el empresario y
disminuye costos transaccionales. Estos im-
puestos son: a) Simple (sustituto de renta),
b) Impuesto Nacional al Consumo, ¢) Ganan-
cia Ocasional d) Industria y Comercio e) Avi-
sos y Tableros y f) Sobretasa Bomberil.

Para los municipios y distritos:

a. FOMEnto de la formalidad en los sectores
productivos del municipio, generando con
ello un mayor recaudo, especialmente en
aquellos que no estan teniendo recaudos im-
portantes de ICA.

b. Se simplifica el cumplimiento de la obliga-
cion tributaria y se disminuyen los costos de
transaccion asociados a ella, ya que el Minis-
terio de Hacienda y Crédito Publico es quien
se encarga de recaudar y transferir a los mu-
nicipios lo recaudado bimestralmente.

¢. Reciben informacién oportuna del pago de
ICA en todo el pais, lo que les permite realizar
labores adecuadas de fiscalizacion.

d. Mantienen su autonomia en cuanto a la ad-
ministracion del tributo, pues el Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico sdlo lleva a cabo
la labor de recaudo.

Desde enero de 2019, funcionarios de la DIAN
han estado presentes en todo el pais en arti-
culacién con las direcciones seccionales con la
implementaciéon del Plan Padrino, adelantando
alianzas estratégicas con camaras de comercio,
gremios de empresarios, contadores, asi como
con alcaldes, secretarios de hacienda y rondas
de medios radiales, escritos y de television, lo-
grando con ello dar a conocer los beneficios del
régimen simple a mas de 302.000 personas.

Asimismo, se cuenta con las siguientes herra-
mientas:

a. Micrositio con informacidn relevante.

b. Sistema de transferencia de informacién a
municipios.

¢. Formularios para presentacion y pago.
d. Inscripcion en el RUT.

Es asi como, a 31 de mayo de 2022, el régimen
simple cuenta con 68.040 inscritos en 947 mu-
nicipios ubicados en los 32 departamentos del
pais, donde mas de 33.000 inscritos son nuevas
personas en el RUT.

Por concepto de impuesto de industria y comer-
cio consolidado ICAC, se han recaudado $67.383
millones en el 87% de municipios del pais. La
implementacion del régimen simple en los mu-
nicipios ha sido paulatina teniendo en cuenta
que, a 31 de mayo de 2022, 562 municipios han
adoptado las tarifas del impuesto de industria y
comercio consolidado ICAC en sus territorios y
880 entes territoriales han informado la cuenta
bancaria para la transferencia de recursos.
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Tabla 1. Principales actividades econdmicas inscritas en el régimen simple

Descripcion % Inscritos

Actividades profesionales, cientificas y técnicas 19%
Comercio al por mayor y al por menor; reparacion de vehiculos 18%
Actividades de servicios administrativos y de apoyo 9%
Industrias manufactureras 9%
Actividades de atencién de la salud humana y de asistencia social 7%
Construccion 6%
Informacién y comunicaciones 5%
Transporte y almacenamiento 4%
Agricultura, ganaderia, caza, silvicultura y pesca 4%
Alojamiento y servicios de comida 4%
Educacion 3%
Otras actividades de servicios 2%

Fuente: DIAN.

Finalmente, es importante sefialar que las prin-
cipales actividades econdmicas inscritas en el
régimen simple, detalladas en la Tabla 1, son
actividades profesionales, cientificas y técnicas
con el 19%; comercio al por mayor y al por me-
nor; reparacion de vehiculos con 18%; activida-
des de servicios administrativos y de apoyo con
9%,; e industrias manufactureras con 9%.

1.1.3.4. Masificacion de la
factura electréonica

Impulsada por los lineamientos incluidos en la
Ley de Crecimiento, Colombia se convirtié en
un referente en la masificaciéon e implementa-
cion de la factura electrdnica a nivel mundial, y
el pais cuenta hoy con mas de 813.000 respon-
sables facturando electrénicamente, cifra alcan-
zada en tiempo récord al compararlo con otros
paises de la region que les llevd muchos afios, o
incluso, siguen en proceso de lograrlo.

La factura electrénica busca transformar la cul-
tura contributiva del pais, promueve cambios en

la forma en que se soportan fiscalmente las ven-
tas de bienes y/o prestacion de servicios, ya que
obliga a generar y exigir la factura electrénica
de venta, como condicidon para que el adquiren-
te pueda usarla como costo, deduccion y/o im-
puesto descontable.

Aunque hoy la factura electrénica en Colombia
es una realidad, atraveso situaciones complejas
para llegar a materializarse; en Colombia se ha-
bla de factura electrénica hace mas de 25 afos,
pero soélo fue hasta 2014 que se cred un proyec-
to financiado por el Banco Interamericano de
Desarrollo - BID, de la mano del Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico, el cual buscaba su
masificacion.

Para la implementacién y masificacion de la fac-
tura electrdnica con validacién previa, fue nece-
sario crear un nuevo marco regulatorio que la
respaldara. Es decir, que debia existir una nor-
mativa que la soportara incluyendo un calen-
dario de obligatoriedad para que gradualmente
los responsables se adhirieran. El 5 de marzo de

PAGINA
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2020 se firmo el Decreto 358, que reglamentd
lo establecido en la Ley 2010 de 2019, el cual
sentd las bases juridicas para la implementacion
y masificacion de la factura electrénica. La Re-
solucion 0042 de 2020, desarrollo el Decreto
358, proporcionando las pautas para el funcio-
namiento de la factura electrénica de venta con
validacién previa y definié el calendario de im-
plementacién para los obligados a facturar.

A pesar de las situaciones presentadas, sumado
a la crisis de salubridad publica por cuenta de la
emergencia sanitaria generada por la pandemia
del covid-19, se logré el objetivo de masificar la
factura electrénica. En tan s6lo 7 meses se con-
siguid que cerca de 450.000 contribuyentes se
acogieran al modelo de facturacién electrénica
con validacion previa durante 2020.

El Grafico 2 muestra la evolucion en la habilita-
cion de sujetos responsables de facturar elec-
trénicamente en el pais:

Grafico 2. Habilitados para facturar
electronicamente - Cifras en miles

Q32019
Q42019
Q1 2020
Q2 2020
Q3 2020
Q4 2020
Q1 2021
Q2 2021
Q3 2021
Q4 2021
Q1 2022
Q2 2022

Fuente: SIE factura electronica. Fecha de
corte 31 de mayo de 2022.

El servicio de facturacidon electrénica gratuita
ofrecido por la DIAN facilita el cumplimien-
to de su obligacién a mdas 201 mil usuarios, el
24% del total de los empresarios obligados a
facturar electrénicamente; desde la puesta en
marcha de la factura electrénica con validacion
previa, la DIAN ha recepcionado cerca de 3.073
millones de documentos por un valor facturado
de $4.425 billones.

Con el éxito alcanzado en la implementacion
y masificacion de la factura electronica, la Ley
de Inversién Social trajo consigo una vision mas
integral en lo que se refiere al sistema de factu-
racion electrénica, involucrando ademas de las
facturas de venta y los demas documentos de
venta de bienes y/o la prestacion de servicios,
otros como los que soportan las declaraciones
tributarias, aduaneras y los tramites de la enti-
dad, con la facultad para la DIAN de determi-
nar directamente los documentos equivalentes,
con lo cual se pretende desmaterializar la mayor
cantidad posible de documentos fiscales, con
el propdsito de consolidar un ecosistema cuyos
soportes sean 100% electrénicos.

La circulaciéon de facturas electronicas es una
realidad en el pais gracias a la implementacién
del registro de facturas electrénicas como titu-
lo valor RADIAN, que ha sido puesto en funcio-
namiento desde agosto del 2021y que gracias
a lo regulado por la Ley 2155 de 2021 que esta-
blecid la obligatoriedad de generar acuses de
recibo y recibo de mercancias de forma elec-
trénica para las compras a plazo, medida regla-
mentada por la DIAN con la resolucion 00085
de 2022, que entra en vigencia el préximo 13
de julio de 2022, permitird un crecimiento ex-
ponencial del factoring electrénico en el pais.
Con corte al 31 de mayo de 2022, la cantidad
de facturas electrénicas como titulo valor era
de 3.95 millones por $24,1 billones.



También se esta implementando el documento
soporte de pago de ndmina electréonico desde el
ultimo trimestre de 2022, teniendo los siguien-
tes responsables generando y transmitiendo
para validacién a la DIAN este documento, con
corte al 31 de mayo de 2022.

1.1.3.5. Modernizacion del
Sistema Muisca y facilitacion
del servicio a los usuarios

La gestion del Gobierno Nacional relacionada
con la facilitacién y servicio de los usuarios se ha
mantenido en distintos ambitos, desde el trans-
porte de turistas hasta el transito aduanero y las
zonas francas. A continuacion, el detalle de cada
una de estas iniciativas:

Importacion temporal de medios de transporte
de turistas: hasta el 1 de julio del 2021, el turis-
ta que pretendiera ingresar al territorio nacional
su medio de transporte, debia solicitar la auto-
rizacion de ingreso de manera manual por la di-
reccion seccional por donde ingresaba, 1o cual
generaba en algunas ocasiones traumatismos y
demoras en la aprobacién de dichas solicitudes;
asi como dificultad para la aduana en lo que tie-
ne que ver con el seguimiento y trazabilidad de
los medios de transporte que contaban con las
respectivas autorizaciones.

Por lo anterior, la DIAN con el fin de efectuar
un mayor control, facilitar y agilizar los trami-
tes aduaneros a las importaciones temporales
de medios de transporte de turistas, realizé un
desarrollo informatico, que automatizé los pro-
cedimientos de presentacion, autorizacion, pro-
rroga y finalizacién de esta modalidad de im-
portacion. A junio 15 de 2022 se realizaron en
el sistema 1.080 importaciones aprobadas, 38
prorrogas aprobadas, 1.080 importaciones fina-
lizadas y 24 tramites rechazados, para un total
de 1142 acciones.

Transito aduanero: mediante Resolucién 0076
del 10 julio de 2020, se adoptd el Servicio Infor-
matico Electronico para la presentacion, acep-
tacion, autorizacién y control de la finalizacion
de las operaciones de transito aduanero, redun-
dando en una disminucién en tiempos cercanos
al 90% para la aceptacion. El sistema permite
el cargue de documentos soporte en todas las
etapas de la operacién. Una de sus bondades
permite la consulta en linea de las garantias que
respaldan el cumplimiento de las obligaciones
inherentes al régimen, a saber: garantia a cargo
del declarante, para respaldar el pago de tribu-
tos aduaneros y sanciones y la garantia por la
finalizacién de la modalidad, a cargo del trans-
portador. Para el periodo comprendido entre el 1
de agosto de 2020 al 15 de junio de 2022, se han
gestionado 350.000 declaraciones de transito,
presentadas a través del sistema.

Servicio Informatico Electrénico de Garantias
Aduaneras: el Sistema Informatico de Garantias
- SIE de Garantias, es un servicio informatico
implementado en la plataforma Muisca, dise-
fAado para facilitar la presentacion, evaluacion,
aceptacion y control de garantias especificas y
garantias globales exigidas para la autorizacion,
habilitacién e inscripcidon de los usuarios adua-
neros para realizar operaciones de comercio
exterior y la radicacién de la solicitud de decla-
ratoria de cumplimiento de garantias especifi-
cas, permitiendo agilizar el tramite y el control
de las garantias constituidas a favor de la DIAN
y facilitando que los usuarios aduaneros, como
los funcionarios de la entidad, puedan consultar
y disponer de la informacion en linea. Al 15 de
junio de 2022, se han presentado 2.718 garantias
globales y 10.392 garantias especificas.

Interoperabilidad de puertos y Zonas Francas:
la Interoperabilidad entre la DIAN Puertos y las
zonas francas consiste en el traslado de informa-
cién que reposa en los sistemas informaticos pro-
piosy a la que no se tenia acceso; de esta manera
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los puertos y las zonas francas podran contar con
la informacién de las cargas que arribaran y sal-
dran del territorio aduanero nacional, agilizando
procesos, reduciendo los tiempos de tramites de
nacionalizacion, exportacion, salidas al resto de
mundo y transito aduanero, ademas disminuyen-
do significativamente los registros manuales y
los tiempos en el proceso de recepcidon de carga.
El gran beneficio es que cada ente puede contar
con dicha informacién en sus propios sistemas
informaticos, a través de web services.

La necesidad radica en que existe informacion
que los actores de la cadena logistica no podian
obtener de las fuentes oficiales y que represen-
taban demoras en los tiempos de despacho de
las mercancias, generando una falta de compe-
titividad en las empresas nacionales y aumen-
tando los costos de almacenamiento y etapas de
ejecucion de la operacion del comercio exterior.

Operador Econémico Autorizado-OEA: a junio
de 2022 se cuenta con 568 empresas autoriza-
das OEA de los diferentes sectores econémi-
cos. Asi mismo, se negociaron 8 acuerdos de
reconocimiento mutuo con Bolivia, Brasil, Costa
Rica, Chile, Ecuador, México, Perd y Uruguay. Se
destaca que de estas alianzas se han negocia-
do dos de forma multilateral, con los paises que
conforman los blogues de la Comunidad Andina
y la Alianza Pacifico.

Certificacion de Origen Digital: durante el pre-
sente gobierno se ha logrado el intercambio di-
gital con Perd bajo el marco del Acuerdo con
la CAN, con los paises de la Alianza el Pacifico
(Chile, México y Peru) y con Brasil bajo el marco
del acuerdo Colombia- MERCOSUR. En el 2021
se expidieron 9.513 certificados de origen y a
mayo del 2022, se han expedido 1.925 bajo el
marco de Alianza del Pacifico, en el acuerdo bi-
lateral con Peru se expidieron 26.025 en el 2021
y a 31 de mayo de 2022 se han expedido 9.688 y
con Brasil, que entrd en produccioén a partir del

primero de diciembre de 2021, se han expedido
4,436 certificados a 31 de mayo de 2022.

Resoluciones Anticipadas en materia de Ori-
gen, Valoracion y Clasificacion Arancelaria y
Sistema Informdtico - SARP: las aduanas a tra-
vés de esta herramienta han logrado simplificar
sus procedimientos, propiciando un mayor acer-
camiento a los operadores de comercio exterior
y logrando una mayor seguridad y predictibili-
dad en sus transacciones comerciales.

Las resoluciones anticipadas empiezan a con-
solidarse en el comercio internacional a par-
tir del Acuerdo de Facilitacién del Comercio
(AFC) de la Organizacion Mundial del Comer-
cio (OMC), que las concibio como un eslabén
determinante en la busqueda de la facilitacion
de las operaciones y la reduccién de tiempos
y tramites a lo largo y ancho de la cadena de
abastecimiento internacional.

Pensando en ofrecer un mejor servicio a los
operadores de comercio, la DIAN y la Alianza
Global para la Facilitacion del Comercio (AGFC)
en union estratégica desarrollaron una solucion
tecnoldgica de resoluciones anticipadas y de
clasificaciéon arancelaria a peticion de cualquier
interesado, de ultima generacién, encaminada a
gestionar las solicitudes de una manera rapida,
transparente, segura y que da certeza a usuarios
y funcionarios, la cual entré en produccién el 20
de enero de 2022.

Subdireccién del Laboratorio Aduanero: el for-
talecimiento del laboratorio se dio inicialmente
con la construccién de un laboratorio de caracter
avanzado, inaugurado en agosto de 2019. Esta
instalacion cuenta con cinco salones de analisis,
cuya distribucién se da por especialidades, con
una orientacion al analisis de las mercancias del
arancel de aduanas: textiles, metales, alimentos,
inorganicos, organicos, hidrocarburos y polime-
ros, entre otros, distribuidos en 3.900 m2; adi-



cionalmente, con la infraestructura de servicios
necesaria para operar y controlar las condicio-
nes de trabajo del laboratorio, tales como lineas
de gases especiales, sistemas de extraccion,
plantas generadoras de energia, UPS, aire acon-
dicionado, cavas y bodegas de almacenamiento.

También se fortalecid la capacidad analitica del
laboratorio mediante la adquisicion de equipos,
compra de reactivos, vidrieria € insumos necesa-
rios para adelantar los ensayos. El recurso humano
se fortalecid con la contratacion de 29 funciona-
rios, personal con experiencia en distintas areas,
permitiendo especializar el trabajo dentro del la-
boratorio de acuerdo con el tipo de mercancias.
Igualmente se implemento el sistema de laborato-
rio para el manejo y trazabilidad de las muestras.

1.2. Mitigacién de la pandemia y
emergencia econoémica, social y
ecoloégica

A finales de 2019, y como se menciond ante-
riormente, el pais se encontraba encaminado
en una soélida senda de crecimiento econémico
y generacidon de empleo gracias a las medidas
impulsadas en el Plan Nacional de Desarrollo y
en la Ley de Crecimiento, con politicas impor-
tantes para incentivar la inversidon y moderniza-
ciones necesarias al sistema tributario. En ese
momento, la economia crecia 3,3%, acelerando-
se 0,7pp frente a 2018, en un contexto de des-
aceleracion de la economia mundial, y se espe-
raba que se mantuviera esa senda creciente en
los siguientes afos.

La llegada de la pandemia del covid-19 cambidé
todo, poniendo en riesgo el poder adquisitivo
de los mas vulnerables y causando el mayor
shock econdmico en la historia econdmica re-
ciente de Colombia. Para atender los efectos
ocasionados por la pandemia y los desafios
en salud publica y proteccién de la poblacion
mas vulnerable; asi como para hacer frente a

los choques sociales y econdmicos mas impor-
tantes de nuestra historia reciente, el Gobierno
Nacional expidié en marzo de 2020 el Decreto
Legislativo 417, a través del cual se declaro el
estado de emergencia econdmica, social y eco-
|6gica en todo el territorio nacional.

Amparado en el articulo 215 de la Constitucion
Politica, el estado de emergencia otorgd al Pre-
sidente de la Republica la facultad de expedir
decretos legislativos dirigidos exclusivamente a
mitigar y resolver los efectos de la crisis, lo que
permitié atender con urgencia las problemati-
cas que la pandemia generaba en todo el pais.

Si bien el estado de emergencia tenia una vi-
gencia inicial de 30 dias y podia ser extendido
hasta por 60 dias mas, con el Decreto 637 de
mayo de 2020, este estuvo vigente Unicamente
desde el 13 de marzo hasta el 4 de junio de ese
ano. Durante este periodo, el Gobierno Nacio-
nal expidid 145 decretos legislativos para hacer
frente a los efectos tanto de la pandemia como
de las restricciones adoptadas para controlar su
propagacion. De los 145 decretos, 43 tuvieron
su origen en el Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico, que ademas participd en la elaboracion
de 70 decretos encabezados por otros ministe-
rios y por la Presidencia de la Republica.

Con lo anterior, el Ministerio de Hacienda y Cré-
dito Publico participd en 113 de los decretos
adoptados para enfrentar la pandemia y sus
efectos en el pais, que se encontrd en una de las
peores crisis de su historia. Justamente por esto,
el objetivo de los decretos era transversal a toda
la economia y se enfocaban en fortalecer el sis-
tema de salud, ampliar la capacidad de respues-
ta de las entidades territoriales, acompafar a la
poblaciéon en mayor condicién de vulnerabilidad
y a quienes verian reducidos en mayor medida
sus ingresos, proteger el tejido laboral formal y
al sector empresarial, entre otras.
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1.2.1. Fondo de Mitigacion de
Emergencias (FOME)

Una de las primeras iniciativas encabezadas por
el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico se
dio con el Decreto 444 de 2020, mediante el
cual se creé el Fondo de Mitigacién de Emer-
gencias (FOME), constituido como uno de los
pilares de respuesta a los efectos de la pande-
mia. Creado como una cuenta sin personeria ju-
ridica del Ministerio, el FOME se planteé como el
principal instrumento para manejar los recursos
para enfrentar las consecuencias del covid-19,
los cuales fueron agrupados por el Gobierno
Nacional en tres ejes de accion: 1) atencion de la
emergencia sanitaria 2) proteccion de la pobla-
cién mas vulnerable y 3) preservacion del em-
pleo y la actividad econémica.

El FOME, que funciond al agrupar nuevas fuen-
tes de recursos para conjurar la crisis sanitaria,
econdmica, social y ambiental, inicialmente se
financio a partir del Fondo de Ahorro y Estabili-
zacion-FAE y del Fondo Nacional de Pensiones
de las Entidades Territoriales-FONPET, y se le
otorgd la facultad al Gobierno Nacional de de-
finir otras fuentes necesarias. Asi las cosas, gra-
cias a estas fuentes, adicionadas al Presupuesto
General de la Nacion mediante el Decreto 519

Tabla 2. Ejecucion recursos FOME por vigencia ($mm)

de 2020, junto con las adiciones provenientes
del Fondo de Riesgos Laborales-FRL con los
Decretos 552 y 571 de 2020, las dispuestas de
los Titulos de Solidaridad de los Decretos 562 y
572 de 2020, y los recursos a partir del Impuesto
Solidario del Decreto 586 de 2020, el Gobierno
Nacional logré en tiempo récord que el FOME
contara con recursos por $44,36 billones.

A partir de medidas en torno a transferencias
monetarias no condicionadas y subsidios al em-
pleo, facilidades de acceso al crédito y respaldo
gubernamental de la deuda privada, medidas
tributarias que aliviaran la carga de las perso-
nas y de las empresas y facilidad para las auto-
ridades territoriales de atender la emergencia a
través de liquidez, entre otras, se hizo frente a la
situacion que se habia originado como conse-
cuencia de la pandemia del covid-19.

Con el FOME se ejecutaron $22 billones durante
la vigencia 2020, de los cuales $7 billones fueron
para la emergencia sanitaria, $8,6 billones para
los programas de atencion de la poblacion vulne-
rable y $6,4 billones para los programas de pro-
teccidon del empleo vy la actividad econdmica. En
2021, la ejecucidén ascendio a $20,7 billones, de
los cuales la atencion de la emergencia sanitaria
demandé $9,0 billones, los programas sociales

Ejes de accién 2020 2021 2022 Total

1. Atencién emergencia sanitaria $7.001,5 $9.050,8 $724,3 $16.776,6
2. Atencion a poblacion en condicion $8.634] $7.743.2 ) $16.377.3
vulnerable

3. Prqtegaon del empleo vy la actividad $6.395.2 $3.921.8 ) $10.317.0
econdémica

Total $22.030,8 $20.715,8 $724,3 $43.470,9

Fuente: Secretaria Técnica del FOME, con informacion del SIIF al 30 de junio de 2022



como Ingreso Solidario y giros extraordinarios
de Colombia Mayor, requirieron recursos por $7,7
billones y $3,9 billones se destinaron a las medi-
das de proteccion al empleo y a la actividad eco-
némica. Asi, el valor total comprometido al 30 de
junio de 2022 de los recursos del FOME ascendié
a $43,47 billones, lo que corresponde al 98% del
total del espacio de gasto del FOME (Tabla 2).

Para 2022, el FOME cuenta con recursos por $1,6
billones, los cuales, segun mandato legal conte-
nido en la Ley de Presupuesto de 2022, deberan
destinarse a atender Unicamente las necesida-
des en salud derivadas del covid-19. Con corte
al 30 de junio de 2022, se han comprometido
$724,3mm para este fin. Finalmente, con el obje-
tivo de informar a la ciudadania sobre el manejo
de los recursos publicos a través del FOME y en
general sobre la evolucion de la ejecucion de sus
recursos, se publicé el Libro Blanco del FOME en
la pagina web del Ministerio de Hacienda y Crédi-
to Publico, que se actualiza de manera periddica.

1.2.2. Proteccion a la poblacién
vulnerable

Con la adopcidn del estado de emergencia y a
partir de la creacién del FOME, el Gobierno Na-
cional asumié los desafios de la peor crisis en la
historia de Colombia. La emergencia que supo-
nia la pandemia en lo relacionado con la salud
publica llevé a la mayoria de los paises a buscar
fortalecer sus sistemas de salud y a restringir la
movilidad de las personas para reducir el con-
tagio. El cierre de sectores econdmicos enteros
y las cuarentenas paralizaron la actividad eco-
némica, llevando a una reduccidn generalizada
de los ingresos que afectd principalmente a la
poblacidn de menores ingresos y que trabaja-
ba en la informalidad. Esto, ademas de llevar
a retrocesos de décadas en indicadores socia-
les y afectando el tejido empresarial en el pais,
puso como prioridad el enfoque social para mi-
tigar los efectos de la pandemia, a partir de la

proteccion de la poblacidon mas vulnerable y de
aquellos mas afectados por la misma.

En primer lugar, en linea con el propdsito de pro-
teger a la poblacién en mayor condicién de vul-
nerabilidad, que fue la que mas se vio afectada
con la caida generalizada de los ingresos, una de
las prioridades del Gobierno Nacional consistio
en fortalecer el esquema de transferencias mo-
netarias, ampliando su cobertura y mejorando
su focalizacion. Para esto, ademas de realizar
transferencias adicionales a los beneficiarios de
los programas sociales ya existentes, el Gobierno
Nacional aceleré la implementacion del esquema
de Devolucién del IVA, cred el Programa Ingreso
Solidario y acelerd la implementacién del Sisbén
IV y del Registro Social de Hogares. Si bien estas
medidas se dieron en el contexto de la emergen-
cia econdmica, el fortalecimiento de los esquemas
de trasferencias habia sido impulsado desde 2018.

En detalle, la estrategia de proteccion a partir
de transferencias monetarias comenzo con la
expedicion del Decreto 458 de 2020, que per-
mitio el primer giro adicional extraordinario de
los programas Familias en Accién, Colombia
Mayor y Jovenes en Accidon. Mas adelante, con
los Decretos 659 y 814 de 2020 se realizaron
otros dos giros adicionales, lo que consiguid
que entre marzo y junio de 2020 mas de 2,6
millones de familias vulnerables, 1,6 millones de
adultos mayores sin pensién, y 290 mil jovenes
en condicion de vulnerabilidad, recibieran tres
giros adicionales en los programas de los que
ya eran beneficiarios.

A pesar de este esfuerzo, los efectos de la pan-
demia, particularmente marcados en la pobla-
cién de menores ingresos, hicieron necesarias
medidas mas ambiciosas para proteger a la po-
blacién en mayor grado de vulnerabilidad. En
este sentido, el mismo Decreto 458 de 2020 que
habia permitido los giros extraordinarios, acele-
ré la implementacion de la devolucion del IVA.
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La devolucion del IVA, que fue incluida en la Ley
de Crecimiento de diciembre de 2019, iniciaria
gradualmente en 2020 a partir de la definicion
de sus condiciones y criterios de elegibilidad. Si
bien no se contaba con una fecha de inicio para
comenzar el esquema de devolucidn, inicial-
mente se esperaba que a partir del final del pri-
mer semestre se comenzara beneficiando a 100
mil hogares focalizados a partir de las listas de
beneficiarios de Familias en Accion y Colombia
Mayor, avanzando gradualmente hasta alcanzar
a 2 millones de personas en todo el pais.

En este contexto, la llegada de la pandemia mo-
tivd la necesidad de que el esquema de devo-
lucién fuera implementado con mayor urgencia
y funcionara como una medida adicional para
proteger a la poblacion mas vulnerable con la
llegada de la crisis. Con este propdsito, el men-
cionado Decreto 458 de 2020 encarg6 al DNP
y al CONFIS definir las listas de beneficiarios y
los montos a compensar durante el periodo en
que persistieran las consecuencias economicas
adversas para los hogares mas vulnerables. Gra-
cias a esto, se consiguidé adelantar la ejecucion
del esquema para la primera semana de abril y
se beneficid a un milléon de los hogares mas vul-
nerables con una transferencia de $76 mil cada
dos meses. A partir de marzo de 2021, la cober-
tura del programa de devolucién del IVA fue ex-
pandida para que un millén de hogares mas se
beneficiaran con la medida, alcanzando en total
a dos millones de hogares.

Por otro lado, aunque los giros extraordinarios
y la devolucién del IVA consiguieron brindar un
apoyo importante para los colombianos en ma-
yor grado de pobreza, los programas de Familias
en Accion, Colombia Mayor y Jévenes en Accion
no cubrian a toda la poblacién que la pandemia
habia expuesto a un mayor grado de vulnerabi-
lidad. La caida generalizada de los ingresos vy el
aumento del desempleo llevé a que una parte
importante de los hogares que no se encontra-

ban en la pobreza tuvieran mayor riesgo de caer
en ella y se presenté el desafio de proteger a
una poblacion vulnerable cada vez mayor.

Ante este panorama, el Gobierno Nacional expi-
did el Decreto 518 de abril de 2020, con el que
se cred una de las medidas mas importantes en
el manejo de la pandemia, el Programa Ingreso
Solidario. Este programa, una de las primeras
medidas sustentadas en el FOME, permitié en-
tregar una transferencia monetaria de $160 mil
cada mes a tres millones de hogares en situa-
cién de pobreza y vulnerabilidad, los cuales no
eran beneficiarios de los programas de transfe-
rencias que existian previamente, sin necesidad
de inscripciones, sorteos ni bonos. Por la impor-
tancia de la medida, aunque el Ingreso Solidario
fue inicialmente concebido para un periodo de
3 meses, la necesidad de mantener el apoyo a
los mas vulnerables motivd que el programa se
extendiera hasta mediados de 2021y posterior-
mente hasta diciembre de 2022.

En el mismo sentido, la urgencia de implemen-
tar el Ingreso Solidario para proteger a las per-
sonas en mayor grado de vulnerabilidad que no
estaban cubiertas por los programas de trans-
ferencias requirié un gran esfuerzo por identifi-
car de forma rapida y precisa a los beneficiarios
y la forma en que podrian acceder al programa.
Con este objetivo, el esfuerzo de identificacion
requirié del cruce de bases de datos del Sisbén
y de los ministerios de Hacienda y Crédito Pu-
blico, Salud e Interior. Con esto, en menos de
una semana luego de la expedicion del Decreto
518, el Gobierno Nacional comenzd con los gi-
ros de este programa.

Asi mismo, en vista de que el beneficio se di-
rigia a personas que posiblemente no tenian
cuentas bancarias ni la forma de obtenerlas, la
implementaciéon del programa se baso en 3 fa-
ses, una para quienes contaban con productos
financieros, una para quienes no tenian pero



conseguian crear cuentas digitales y una para
quienes no conseguian hacerlo y requerian del
Banco Agrario u otras opciones de acceso. En
este esfuerzo, fue necesario el acompainamiento
y colaboracion de las entidades financieras, par-
ticularmente aquellas con opciones de produc-
tos digitales, las centrales de riesgo y las com-
pafias de telefonia movil, a través de las que se
facilitaba la apertura de cuentas y se notificaba
directamente del beneficio.

En general, el objetivo de fortalecer el esquema
de transferencias monetarias iba acompafado
con que la focalizacién de los recursos fuera
mas eficiente y dirigida a las personas que mas
lo necesitaban. Para esto, la principal herramien-
ta con la que se contd fue el Sisbén, que desde
2001 venia mejorando constantemente, consoli-
dandose como un instrumento fundamental de
politica publica y que se encontraba avanzando
en torno al proyecto de Sisbén IV, una mejora
importante en la herramienta de focalizacion.

Los esfuerzos por robustecer el esquema de trans-
ferencias y el importante efecto que tenia en las
familias mas vulnerables, llevd a que programas
como Ingreso Solidario y la devolucion del IVA se
mantuvieran aun terminado el estado de emer-
gencia. Una visidon mas general sobre el esquema
de transferencias monetarias para todo el periodo
de gobierno se encuentra en la seccion 3.2.

Ahora bien, la urgencia por incluir hogares vul-
nerables que no necesariamente se encontraban
en condicién de pobreza, motivd un esfuerzo
por mejorar la focalizacidon de los recursos, bus-
cando garantizar que llegaran a los hogares que
mas lo necesitaran. Para esto, a partir de la base
maestra que el DNP consolidd en fundamento
del Decreto 518 de 2020, el Gobierno Nacional
expidié el Decreto 812 en junio de 2020, con el
que dispuso la estructuracion del Registro So-
cial de Hogares. El registro, a partir del inter-
cambio de informacién de entidades publicas y

privadas que ejercieran funciones publicas, con-
seguiria una herramienta de focalizacién, inclu-
sidn, seguimiento y exclusién que podria validar
y actualizar recurrentemente la informacién so-
cioecondmica de las personas y de los hogares,
facilitando la inversion apropiada de los recur-
sos de transferencias.

De otro lado, cerrando el esfuerzo de proteccion
a la poblacién vulnerable, el Gobierno Nacional
identifico la necesidad de apoyar a la poblacién
en proceso de reintegracion que ya habia reci-
bido el total de los apoyos econémicos defini-
dos para ese fin, pero que aun se encontraban
cumpliendo el proceso de reintegracién. Asi,
con el Decreto 812 de 2020 la Agencia para
la Reincorporacion y la Normalizacion - ARN,
como una garantia a los programas de reinte-
gracion de la poblacion desmovilizada, fue fa-
cultada con un titulo de gasto para otorgar por
tres meses un apoyo econdmico excepcional
de $160 mil a personas desmovilizadas que se
encontraran activas en el proceso de reintegra-
cion liderado por la ARN pero que no recibieran
va los beneficios econémicos.

1.2.3. Preservacion del tejido
empresarial y del mercado
laboral

Como se menciond previamente, aunque la pro-
teccién de la poblacién mas vulnerable fue uno
de los principales enfoques contra la pandemia,
los efectos de esta y de las medidas para conte-
ner la crisis sanitaria fueron visibles en el resto
del pais y en toda la economia. Un ejemplo de
esto se dio con las restricciones en la movilidad
y la caida generalizada en los ingresos, que lle-
varon al sector privado a una situacion de es-
trés, que se reflejé en afectaciones al tejido em-
presarial y al mercado laboral formal en el pais.

La caida en los ingresos de los hogares y la re-
ducciéon de las ventas obligaba a las empresas
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a cerrar o a reducir el trabajo que empleaban,
afectando a su vez a las familias, con lo que pro-
teger la actividad econdmica resultaba priorita-
rio para el Gobierno Nacional. La estrategia para
enfrentarlo se dio con tres enfoques principales,
uno de alivio al pago de las deudas adquiridas
previamente con el sistema financiero, otro para
facilitar el acceso al crédito, donde respaldadas
por el gobierno las empresas pudieran obtener
recursos de liquidez para mantener sus opera-
ciones hasta el fin de las restricciones de movi-
lidad y otro de subsidios, para proteger el em-
pleo, previniendo que las empresas redujeran su
numero de empleados.

Asimismo, la Superintendencia Financiera de
Colombia (SFC) expidid la Circular Externa 022
que introdujo el Programa de Acompafiamiento
a Deudores (PAD), con el propdsito de brindar
a entidades y deudores herramientas para que,
de acuerdo con su nueva realidad econdmica,
pudieran redefinir las condiciones de sus crédi-
tos. Con este programa se conté con la posibi-
lidad de ajustar la cuota a la nueva capacidad
de pago de los deudores con cambios en las
condiciones del crédito, como la ampliacion del
plazo o periodos de gracia, pero sin incremen-
to en la tasa de interés. Para cuando finalizo el
programa se reportaron un total de 2.244.345
deudores que redefinieron sus créditos por un
valor de $37,1 billones.

Por su parte, una de las principales medidas
adoptadas fue el fortalecimiento del Fondo Na-
cional de Garantias-FNG, como el mecanismo
con el que el Gobierno Nacional respaldaria los
créditos que necesitarian las empresas del pais
en un momento de alta restriccion de recursos.
Esta medida fue fundamental para que el sec-
tor empresarial accediera a recursos con los que
cumplir sus pagos y obligaciones como el pago
de salarios y su operacién misma, de tal manera
que pudiera conservar su actividad econdmica 'y
evitara la quiebra o los despidos masivos. Todo

esto, en una coyuntura de baja liquidez y de
alto riesgo para las entidades financieras, que
podian ser reacias a emitir créditos o a subir el
costo de la intermediacidn, en particular para
micro, pequefias y medianas empresas.

La necesidad de fortalecer el FNG fue explici-
ta desde las consideraciones que respaldaron
el Decreto 417 de 2020 y alli mismo se expre-
sd que aprovechando los recursos de entida-
des de la rama ejecutiva se podria garantizar la
continuidad en el acceso al crédito a través del
FOME. El fortalecimiento patrimonial del FNG se
establecio en el Decreto 492 de 2020, que auto-
rizd al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico
y a las entidades financieras de la rama ejecuti-
va del orden nacional a realizar aportes de ca-
pital al FNG, y con el Decreto 522 de 2020 se
adicionaron $3,25 billones al PGN que estarian
destinados a la capitalizacidon del FNG. A partir
de la capitalizacion, las empresas que quisieran
acceder a crédito podian solicitarlo a cualquier
intermediario financiero y firmar una aceptaciéon
de garantia, con lo que el Gobierno Nacional
respaldaria el crédito adquirido, facilitando re-
cursos a las empresas que lo requirieran y ga-
rantizando un costo financiero razonable.

De otro lado, entendiendo que la dificultad en
el acceso al crédito seria mayor en sectores es-
pecificos, los recursos inicialmente se destinaron
sobre tres lineas de garantias, una para créditos
de pymes que lo requirieran para pago de no-
minas, una linea para financiamiento de capital
de trabajo y una linea para trabajadores inde-
pendientes. Si bien estas lineas fueron disefladas
para los sectores mas afectados, los efectos per-
sistentes de la pandemia motivaron que ademas
de las mejoras institucionales a la administracion
del FNG, como la que se dio con el Decreto 816
de 2020, se disefiaran con el tiempo nuevas li-
neas de créditos con garantias de la Nacion. En
la seccidn 4.2 se encuentra un mayor detalle so-
bre el programa de garantias a través del FNG.



Ahora bien, la capitalizacion del FNG no fue la
Unica medida relacionada con el acceso al cré-
dito que se tomod en el marco de la emergencia
econdmica, para lo que se buscd aprovechar
otros mecanismos. Ejemplo de esto se da con el
Decreto 468 de 2020, que permitié a Bancoldex
otorgar créditos con tasa compensada a secto-
res especificos que el Ministerio de Comercio
definié en torno a la Linea de Crédito Apoyo Di-
recto y con el Decreto 581de 2020, que permitid
a Findeter otorgar créditos directos a empresas
de servicios publicos domiciliarios para garanti-
Zar sus operaciones.

En el mismo sentido, buscando que el grueso de
las empresas contara con fuentes de financia-
miento con las que mantener sus operaciones y
preservar el empleo, el Gobierno Nacional faci-
litd a las sociedades por acciones simplificadas
(SAS) el acceso al mercado de capitales. Para
esto, con el Decreto 817 de 2020 se permitid a
las SAS acceder por dos afios al mercado bursa-
til con la emisién de titulos representativos de
deuda con plazos de hasta cinco afios, que po-
drian ser a su vez respaldados por el FNG. Esto
le otorgaba nuevas oportunidades de liquidez al
sector empresarial, a la vez que profundizaba el
mercado de valores en el pais.

Paralelo a las medidas adoptadas para facilitar
el acceso al crédito de las empresas, el tercer
enfoque para reducir las afectaciones en el te-
jido empresarial y el mercado laboral se dio a
través de los subsidios a la ndmina, que nun-
ca se habian tenido en el pais. Para esto, con
el Decreto 639 de mayo de 2020 y sus modifi-
caciones a través de los Decretos 677 y 815 de
2020, el Gobierno Nacional cred el Programa de
Apoyo al Empleo Formal-PAEF, que fue uno de
los programas mas importantes para mitigar los
efectos de la pandemia en el empleo formal y
para fortalecer el proceso de reactivacion y re-
cuperacion econémica. Asi mismo, con el Decre-
to 770 de 2020 se complementd la estrategia de

subsidios al empleo a partir de la creacion del
Programa de Apoyo a la Prima de Servicios-PAP
y el Programa de Auxilio a los Trabajadores en
Suspension Contractual.

El PAEF se creé como un programa estatal que
otorgd un aporte monetario a empresas que
vieron afectados sus ingresos con la pandemia,
que correspondio al 40% del SMMLV por cada
empleado activo y que las empresas podrian
recibir hasta por tres meses. Este subsidio, que
podrian destinar Unicamente al pago de sus no-
minas, permitid que hasta agosto de 2020 se
beneficiaran mas de 134 mil empleadores de
todo el pais y se protegieran mas de 3,37 millo-
nes de empleos.

El impacto del PAEF en el pais, y en general la
importancia de proteger el empleo formal y fo-
mentar mecanismos de generacién de empleo,
llevo a que este fuera uno de los ejes principales
de politica publica en la etapa de recuperacion
econdmica. Por esto, PAEFfue extendido hasta
2022 y acompafnado por diversos programas de
incentivos al empleo formal diferentes a los que
se crearon en el marco de la emergencia econé-
mica. En la seccion 3.1. se encuentra una vision
general sobre el PAEF y los demas mecanismos
de generacion de empleo.

1.2.4. Medidas tributarias,
gestion fiscal y otros decretos
legislativos

Ademas de las medidas mencionadas en la sec-
cidn anterior, que se enmarcan como el esfuerzo
de politica social dirigida a la poblaciéon mas vul-
nerable y a la proteccién del empleo formal, en
el marco de la emergencia econdémica también
fueron disefladas medidas desde la gestion mas
tradicional de la hacienda publica. En el mismo
sentido de brindar alivios a quienes se veian mas
afectados con la pandemia, a partir de transfe-
rencias monetarias no condicionadas, garantias
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de crédito y subsidios al empleo, fueron adop-
tadas medidas tributarias que buscaban reducir
la carga que tenian las empresas y las personas,
medidas que brindaran liquidez y autonomia a
las entidades territoriales y una gestion fiscal
que permitiera un manejo ordenado del gasto
para mitigar los efectos de la pandemia.

En primer lugar, la caida generalizada en los in-
gresos de los hogares y de las empresas dificul-
taba que pudieran responder a sus obligaciones
tributarias y la carga de los impuestos les ge-
neraba mayores presiones de liquidez en medio
de la crisis. Esto a su vez llevaba a los hogares
a reducir su consumo vy a las empresas a reali-
zar despidos, otorgar licencias no remuneradas
o detener sus operaciones, 0 en ambos casos,
a consecuencias indeseadas por el impago de
los impuestos. En este sentido, desde el Ministe-
rio de Hacienda y Crédito Publico se dirigieron
exenciones, ampliacién de plazos, cambios a
ciertos procedimientos y otras medidas tempo-
rales que aliviaran la carga tributaria a la que se
veian expuestas y que facilitaran la mitigacion
de los efectos de la pandemia.

La primera de estas medidas se dio con el De-
creto 438 de 2020, que permitid una exencion
transitoria del IVA a bienes y suministros médi-
cos durante la emergencia econdmica, que fue
extendida con el Decreto 551 de 2020 y amplié el
plazo para actualizacion en el Régimen Tributario
Especial. Las medidas de exenciones sobre el IVA
facilitaban la adquisicion de bienes esenciales
para mitigar los efectos de la pandemia, tal como
los insumos médicos, pero funciond también
como un mecanismo para favorecer la actividad
econdémica de sectores econdémicos especificos.

En este sentido, se exceptud del IVA a las do-
naciones con el Decreto 530 de 2020, a las co-
misiones por garantias otorgadas por el Fondo
Agropecuario de Garantias-FAG con el Decreto
573 de 2020, al arrendamiento de locales co-

merciales con el Decreto 682 de 2020 y a la
prestacion de servicios como el de hoteleria y
turismo con el Decreto 789 de 2020. Ademas de
esto, buscando reducir la inequidad del IVA en
los sectores mas vulnerables, fue adelantada la
ejecucion de la devolucién del IVA que se men-
ciond en la seccidén anterior y con el Decreto 682
de 2020 se establecieron las fechas y condicio-
nes de los dias sin IVA que habian sido creados
con la Ley de Crecimiento en 2019.

La mencionada ley establecié que tres dias del
ano definidos por el Gobierno Nacional, bienes
de vestuario, electrodomésticos, elementos de-
portivos, juegos y juguetes y Utiles escolares es-
tarian exentos del IVA. La medida, ademas de
buscar en su momento incentivar el consumo de
estos bienes, pretendia dar un alivio a los hoga-
res y reducir la inequidad del impuesto, sobre
todo para los hogares de menores ingresos, que
lo verian en mayor bienestar al poder adquirir
estos bienes por un menor precio final o adqui-
riendo mas de estos bienes.

En el marco de la pandemia, con la reduccién
generalizada de los ingresos y la afectacién a la
poblacidon mas vulnerable, los dias sin IVA permi-
tieron un alivio adicional para los hogares y un
incentivo al consumo que favorecia la dindmica
econdmica. Con el Decreto 682 de 2020, ademas
de definir los bienes y los precios maximos que
podian estar exentos del IVA, entre otros requi-
sitos, se definié que los tres dias sin IVA para ese
afo serian el 19 de junio, tres meses después del
comienzo de la emergencia econdmica, y el 3y
19 de julio de 2020, aunque este ultimo fue apla-
zado mas adelante hasta noviembre de ese afio.

El impacto de los dias sin IVA se vio reflejado
en ventas por $5,4 billones para el primer dia,
seis veces lo que se vendia durante un dia cual-
quiera desde la llegada de la pandemia, mas de
$4 billones en el segundo y de $5,8 billones en
el tercer dia. El impacto de la medida sobre la



actividad motivé que para 2021 se realizaran los
dias sin IVA en octubre, noviembre y diciembre,
alcanzando ventas de alrededor de $9,5, $10,8
y de $11,2 billones, respectivamente. Para 2022,
los primeros dos dias sin IVA alcanzaron ventas
por $9,1 y $10,6 billones, respectivamente, vy el
tercer dia se fijo para el 2 de diciembre de 2022.

De otro lado, también relacionado con el IVA, el
Gobierno Nacional facilité el proceso de devolu-
cion automatica de los saldos a favor que tuvie-
ran los contribuyentes responsables de declarar
impuesto sobre la renta e IVA. Esta medida,
que se dio con los decretos 535 y 807 de 2020,
permitid otorgarles liquidez adicional a la per-
sonas y empresas que tuvieran saldos a favor
en ambos impuestos a partir de la devolucion
automatica de estos. EI mismo Decreto 807 de
2020 permitié a la DIAN realizar inspecciones
tributarias, contables y visitas administrativas
de control cambiario y tributario virtuales, que
se habian dificultado con las restricciones a la
movilidad adoptadas durante el afio.

Si bien las medidas a través del IVA fueron im-
portantes para favorecer la liquidez y reducir
las presiones tributarias de hogares y empre-
sas, el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico
dispuso de medidas similares a través de otros
impuestos del orden nacional. Por ejemplo, en
linea con las exenciones del IVA a ciertos sec-
tores con el objetivo de favorecer su actividad
econdmica, se permitid la exencién transitoria
del gravamen a los movimientos financieros a
las entidades sin animo de lucro con el Decreto
530 de 2020, para facilitar y ampliar las ayudas
a la poblaciéon mas necesitada y la exencién del
impuesto nacional al consumo al expendio de
comidas y bebidas con el Decreto 682 de 2020.

Con las medidas mencionadas, el Gobierno Na-
cional busco aliviar la carga tributaria e incenti-
var la actividad econdmica de diferentes sectores
de la economia, sin embargo, los efectos sociales

y econdmicos de la pandemia y de las medidas
para mitigar sus efectos no permitieron a todas
las empresas y hogares cumplir con sus obliga-
ciones tributarias. En este contexto, a partir del
Decreto 688 de 2020 se buscé generar condicio-
nes favorables para los casos en que se presen-
taran moras o dificultades de pago, facilitando a
los hogares y a las empresas sobrellevar la crisis.

Para esto, con el mencionado decreto se busco
disminuir temporalmente los intereses morato-
rios y brindar facilidades de pago sobre los im-
puestos del orden nacional. Por ejemplo, para
las obligaciones relacionadas con el Sistema Ge-
neral de la Proteccion Social, la tasa de interés
moratoria de obligaciones que fueran pagadas
hasta noviembre de 2020 seria liquidada en el
equivalente a la tasa de interés bancario para
créditos de consumo y para sectores especial-
mente afectados seria del 50% de esa misma
tasa de interés bancario. Adicionalmente, los
contribuyentes con declaraciones de impuestos
administrados por la DIAN entre el primero de
abril y el primero de julio de 2020 con mora en el
pago, podrian solicitar facilidades o acuerdos de
pago mediante procedimiento abreviado hasta
el 6 de agosto, sin requerir de garantias reales
y Unicamente certificando la necesidad de caja.

Ahora bien, en la medida en que la gestidn
tributaria buscaba favorecer a las personas
y sectores economicos mas afectados con la
pandemia e incentivar la actividad econdémica,
también se presentaba como un mecanismo de
solidaridad. Para esto, con el Decreto 568 de
2020 se buscé crear el impuesto solidario por
el covid-19, con el que aquellas personas con los
ingresos mas altos y mayor estabilidad laboral
aportaran recursos con los que atender a las fa-
milias mas vulnerables.

El impuesto solidario, que se aplicaba a los ju-
bilados y funcionarios publicos con pensiones
o salarios superiores a $10 millones, con tarifas
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que comenzaban desde el 15%, serian desti-
nados a financiar el FOME y asi los programas
destinados a la poblacidon mas vulnerable y la
proteccidn de la actividad econdmica. A su vez,
los funcionarios publicos con ingresos inferiores
a los $10 millones, que equivale al 98% de estos,
podrian realizar un aporte solidario voluntario
al mismo fondo, con una tarifa desde el 4%. La
iniciativa del impuesto solidario, sin embargo, se
detuvo con la declaracidn de inexequibilidad del
Decreto 568 de 2020.

De otro lado, ademas de la afectacion sobre las
empresas y hogares, que motivaron las medidas
tributarias y el enfoque social de la politica en el
marco de la pandemia, las restricciones de liqui-
dez de las autoridades locales impedian que es-
tas dispusieran de las medidas necesarias para
hacer frente a la pandemia en sus territorios.
Ante esto, la necesidad de que las gobernacio-
nes y los departamentos pudieran ejecutar pro-
yectos necesarios para hacer frente a sus desa-
fios marco el esfuerzo para que estas contaran
con recursos adicionales y mayor autonomia.

En primer lugar, de forma similar a lo realiza-
do con el acceso al crédito para las empresas y
hogares, se buscd facilitar que las autoridades
territoriales accedieran a créditos con los que
financiar proyectos y actividades prioritarias
en sus territorios. Para esto, a través del Decre-
to 468 de 2020, se autorizé a la Financiera de
Desarrollo Territorial (Findeter) otorgar créditos
directos con tasa compensada a las alcaldias te-
rritoriales para financiar proyectos de inversion,
capital de trabajo o liquidez para actividades en
sectores elegibles.

En el mismo sentido, buscando garantizar liqui-
dez a las entidades territoriales, se adoptaron
medidas como permitir reorientacion de recur-
sos con destinacion especifica para mitigar los
efectos de la pandemia, modificaciones a los
ciclos de recursos de los proyectos financiados

desde el Sistema General de Regalias, mayor
autonomia en el manejo de los impuestos terri-
toriales y facilitar recursos para el pago de me-
sadas pensionales, devolucion de excedentes y
reorientacion presupuestal de aportes a cargo
del FONPET. El detalle de estas medidas se en-
cuentra en la seccion 5.5, en lo relacionado con
gestidn fiscal y presupuestal de las entidades
territoriales, y en la seccién 5.4, en lo relaciona-
do con el FONPET.

1.2.5. Elaboracion del modelo
de apertura econémica
sectorial inteligente

En el contexto de los primeros meses de la pan-
demia, y considerando una situacion en la cual
se estaba experimentando una notable contrac-
cién en la actividad econémica producto de los
cierres sectoriales realizados para contener el
contagio del covid-19, el Ministerio de Hacienda
y Crédito Publico realizd un analisis con el fin
de determinar el orden de prioridad en el que
se deberia permitir que los distintos sectores de
la actividad econdmica reanudaran sus activida-
des. Este analisis fue un insumo clave a la hora
de implementar la politica de apertura inteligen-
te, por medio de la cual el Gobierno Nacional
permitié gradualmente la reapertura de los dis-
tintos sectores de actividad econdmica, inician-
do de esa manera la reactivacion econdmica y
mitigando los efectos socioecondémicos de la
pandemia, sin descuidar el riesgo de contagio.

El trabajo liderado por el Ministerio de Hacienda
y Crédito Publico consistid en un modelo de fil-
tros secuenciales, en donde se iban definiendo,
paso a paso, los sectores cuya prioridad de aper-
tura era superior. Como paso inicial del analisis,
se identificaron los sectores cuya apertura se jus-
tificaba por ser productores de bienes o servicios
esenciales, por su capacidad para teletrabajar o
por ser actividades comerciales con posibilidad
de operar via medios electronicos o domicilios.



Tabla 3. Orden de prioridad por sectores

Orden

prioridad
apertura

Sector

Productos
metalurgicos
y minerales no
metalicos

MEMORIAS HACIENDA 2018 | 2022

Variable
riesgo para
salud de
empleados

20,2

Riesgo

para
salud

clientes

Bajo

% del
empleo

Indicador
riesgo
parala

salud

2,0

Indi-
cador
empleo

Indicador
encadena-
mientos

Indicador
necesidad

2,0

Valor

Indicador

total

0,557

Actividades
profesionales
(sin teletra-
bajo)

19,0

Bajo

2,0

11

16

2,0

0,552

Mineria (mine-
rales metalicos
y otros)

22,4

Bajo

0,5

11

2,0

2,0

0,543

Madera,
productos de
papel y cartén

19,4

Bajo

0,5

2,0

11

2,0

0,536

Textiles, calza-
do y productos
de cuero

19,3

Bajo

3]

2,0

13

1.5

0,513

Fabricacion
de repuestos
de equipo de

transporte,
diferente de

carga

20,1

Bajo

0,1

2,0

2,0

0,512

Fabricacion
de repuestos
de equipo de

transporte,
diferente de

carga

20,1

Bajo

0,5

2,0

11

13

0,490

Servicios
administrativos
y de apoyo (no
estratégicos y
sin teletrabajo)

30,3

Bajo

1,7

1,8

2,0

0,485

Informacion
y comunica-
ciones (no
estratégico y
sin teletrabajo)

23,7

Bajo

0,3

1,5

2,0

0,485

Servicios de
reparacion de
vehiculos no
estratégicos)

20,4

Medio

14

1,5

2,0

0,469

1

Construccion

276

Bajo

6,8

0,440

Fabricacion de
muebles, otras
manufacturas
y equipo de
transporte
diferente a
carga

20,9

Bajo

14

2,0

0,416
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Comercio al
por mayor de
maquinaria y

equipo

20,4 Bajo 0,1

2,0 1,0 13 1,0 0,375

Actividades in-
mobiliarias (sin 28,0 1,8 1,2 0,331
teletrabajo)

17 Transporte (no 307 Alto 03 12 1,0 2,0 0,274
estratégico)

Servicio do-

mestico 38,4 Medio 3,3

Hoteles y res-
21 taurantes sin 32,7 Alto 70
domicilios

Comercio de

otros articulos 5.9 Alto 28

13 1,5 1,0 1.5 0,248

11 2,0 11 1,0 0,217

1,2 14 13 1,0 0,180

Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico - Direccién General de Politica
Macroecondémica, a partir de informacion del Departamento de Trabajo de Estados Unidos
y el DANE.

Para el resto de sectores se tuvieron en cuen-
ta cuatro criterios, que fueron ponderados para
conformar un indice de prioridad compuesto
para cada sector: (i) Los riesgos de salud que
generan sus actividades, tanto para trabajado-
res como para clientes, con una ponderacién del
50%; (ii) su importancia dentro del empleo, es-
timada como el porcentaje dentro del empleo
total que representaban en 2019, con una pon-

deracién del 20%; (iii) sus encadenamientos ha-
cia adelante con otros sectores productivos (es
decir, qué tantos insumos le provee a otros sec-
tores), con una ponderacién del 15%; y (iv) qué
tan necesario es el bien o servicio producido por
ese sector, con una ponderacion del 15%.

Segun la metodologia, la Tabla 3 muestra el or-
den de prioridad de apertura de los sectores, de



acuerdo con los criterios utilizados. Vale resaltar
que los primeros sectores de la lista correspon-
den a actividades de industria manufacturera,
de servicios y el sector de la construccion, o a
los insumos necesarios para su funcionamiento.

Una vez definido el orden de prioridad de la re-
apertura de los sectores, se procedid a estimar
el umbral de trabajadores que pueden laborar
presencialmente sin inducir un incremento sus-
tancial en el riesgo de contagio en los sistemas
masivos de transporte de las principales ciuda-
des del pais®. Para ello se analizé la capacidad
de movilizar pasajeros en estos, respetando los
protocolos de distanciamiento social sugeridos
por el Gobierno Nacional*.

En linea con lo anterior, y segun datos remitidos
en ese momento por la Presidencia de la Repu-
blica, los buses padrén® debian operar a maximo
una capacidad de 37,5%, mientras que esta limi-
tacion debia ser del 26,4%° en los buses articula-
dos y biarticulados. Ponderando estos valores de
limitacidon de capacidad por la oferta disponible
de cada tipo de vehiculo de transporte masivo en
las principales ciudades del pais, se obtuvo como
resultado que la limitacion de capacidad para es-
tos sistemas debia ser, en promedio, de 32,9%.

3 El andlisis se hizo para Bogotd, Medellin, Cali, Barran-
quilla, Cartagena, Bucaramanga y Pereira.

4 Segun datos de Presidencia de la Republica, en los
sistemas masivos de transporte los pasajeros deben
guardar una distancia de al menos un metro.

5 Para efectos del andilisis, se utilizd el supuesto que el
limite de capacidad que opera para los buses padron
también aplica para los buses tradicionales (buses, bu-
setas, micro-buses) y los alimentadores.

6 En aras de realizar un escenario conservador, esta
misma capacidad se imputd a los cables y al Metro de
Medellin (dado que para estos medios de transporte no

se conto con informacion de capacidad prudencial).

Al combinar la limitacién de capacidad de los
sistemas de transporte masivo con el nimero
de trabajadores por sector que usan ese me-
dio de transporte para movilizarse a sus sitios
de trabajo, se determind que las ocho primeras
actividades dentro del orden de prioridad de re-
apertura explicado previamente podrian laborar
presencialmente respetando estas restricciones.
Es importante destacar que los resultados de
este analisis, en particular frente a lo relaciona-
do con que la apertura de estos primeros ocho
sectores no generara riesgos de contagio exce-
sivos, se cumplia a nivel nacional, pero en el mo-
mento de su implementacién se debian tener en
cuenta heterogeneidades a nivel regional.

Dentro de un conjunto de 21 sectores econémi-
cos, los 8 primeros en términos de la prioridad
de reapertura eran la industria manufacturera,
con la excepcion de la fabricacion de equipo
de transporte, muebles, articulos deportivos,
juguetes y joyas; los sectores de servicios em-
presariales que son demandados por otras em-
presas; y la construccion. Ahora bien, para que
esta propuesta fuera econdémicamente viable,
fue necesario asegurar que los sectores que se
proponia reabrir contaran con un acceso sufi-
ciente a los insumos necesarios para desarrollar
su actividad’. Para asegurar que esto ocurrie-
ra, se abrieron de forma conjunta con los sec-
tores manufactureros mas encadenados con la
construcciong, las actividades mineras que les
proveen insumos Yy los servicios de reparacion

7 Este acceso suficiente a insumos se define tomando
como referencia que el 85% o mds del consumo inter-
medio de un sector, de acuerdo con las cuentas na-
cionales anuales de 2018 (informacion mds reciente dis-
ponible), corresponde a sectores que estdn operando.

8 Estas actividades corresponden a la fabricacion de
productos minerales no metdlicos (principalmente vi-
drio, ladrillo, cemento y concreto), productos metalirgi-

cos bdsicos y productos metdlicos elaborados.
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de vehiculos. En el caso de las actividades pro-
fesionales, cientificas y técnicas, se permitio la
reapertura simultdnea de las actividades de ser-
vicios administrativos y de apoyo, para asegurar
un suministro suficiente de insumos.

Los resultados de este modelo fueron uno de los
insumos técnicos usados en la implementacién
de la politica de aislamiento inteligente por parte
del Gobierno Nacional durante los meses de abril
y mayo de 2020. En particular, las actividades que
reiniciaron operacion a partir del 27 de abiril, por
medio del Decreto Legislativo 593 de 2020, coin-
ciden con los sectores que segun este modelo
debian reabrir. El Unico sector que debia reiniciar
operaciones segun el modelo, y no lo hizo, fue-
ron las actividades de servicios empresariales, las
cuales solo reabrieron el 1de junio de 2020, con la
expedicion del Decreto Legislativo 749 de 2020.

Posteriormente, con la expedicidon del Decreto
Legislativo 636 de 2020 se reabrieron los sub-
sectores manufactureros que seguian cerrados,
junto con las actividades comerciales con mayor
prioridad seguln el modelo. Lo anterior permitié
empezar a impulsar la reactivacion econémica,
evidenciada a través de indicadores adelanta-
dos, tales como la demanda de energia y el nu-
mero de pasajeros transportados en el Sistema
Integrado de Transporte Publico - SITP.

1.3. Reactivacion econémica
(2021-2022)

Colombia ha sido uno de los paises lideres en
reactivacion econdmica después de los efectos
sobre la actividad econdmica derivados de la
pandemia del covid-19, gracias a las medidas im-
plementadas en la Ley de Inversién Social men-
cionadas anteriormente y en el ambicioso pro-
grama de inversiones Compromiso por Colombia.

En términos de actividad econémica, en 2021,
la economia colombiana registrd un crecimien-

to de 10,7% frente a 2020 y de 2,9% frente a
2019. Por el lado de la produccién, los secto-
res de comercio, industria manufacturera vy
administracién publica se consolidaron como
motores del crecimiento econdmico en 2021,
superando sus niveles previos a la pandemia y
contribuyendo con mas de la mitad del creci-
miento observado (6,4pp). Por el lado del gas-
to, el crecimiento se vio impulsado por el buen
dinamismo que presentd la demanda interna,
cuyo crecimiento de 13,6% fue liderado por el
consumo final de los hogares. Este componen-
te, que en 2021 ya se ubica 9,1% por encima
de los niveles previos a la pandemia, registrd
un crecimiento de 14,8%. Asi las cosas, dentro
de una muestra de 57 paises, que incluye eco-
nomias avanzadas, emergentes y pares de la
regién, Colombia mostraria la quinta mejor re-
cuperacion en 2021 frente a 2020 (Grafico 3),
consolidandose como lider en materia de reac-
tivacion econdmica a nivel mundial.

Adicional al buen dinamismo presentado en los
sectores de industria manufacturera y comercio,
la confianza y las expectativas de empresarios
sobre el comportamiento futuro de la economia
siguen mejorando. Los indicadores de confianza
muestran que los empresarios del sector comer-
cial e industrial han mejorado la percepcién acer-
ca del desemperio de sus negocios y que, ademas,
cuentan con expectativas positivas sobre el futuro
de sus actividades. En efecto, en la segunda mi-
tad del afio 2021 el indice de Confianza Comercial
(ICC) alcanzé maximos histéricos, mientras que
en el mismo periodo el indice de Confianza Indus-
trial (ICI) se encontrd por encima de los niveles
observados previo a la pandemia. Asimismo, en
mayo de 2022 el ICC aumenté de 6,5pp frente al
balance registrado en mayo de 2021y fue 12,7pp
mayor a la registrada en mayo de 2019, mientras
el ICl presentd un incremento de 17,7pp respecto a
mayo del afio pasado y se ubicd 7,4pp por encima
del observado en mayo de 2019.
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Grdfico 3. Crecimiento economico segun cada pais, 2021 vs 2020 (%)
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Fuente: FMI-WEO abril de 2022 y octubre de 2021. Cdlculos Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico - Direccion General de Politica Macroecondmica.

Este buen dinamismo también se presenta en el
sector externo, donde las exportaciones totales, y
en especial las exportaciones no minero energé-
ticas (agropecuarias y manufactureras), presen-
taron un buen comportamiento en 2021y en lo
corrido de 2022. En detalle, en lo corrido del afio
(con corte a abril) las exportaciones totales han
mostrado un crecimiento de 54,4% frente a 2021,y
se ubicaron 36,6% por encima de lo registrado en
2019, alcanzando el nivel mas alto en los ultimos 9
afos. Adicionalmente, afio corrido a abril, las ex-
portaciones no minero energéticas registraron un
crecimiento de 27,7% frente al mismo periodo del
afio anterior, ubicandose en su nivel histérico mas
alto. Estos resultados positivos han permitido que
la canasta exportadora se diversifique y que las
exportaciones no minero energéticas ganen par-
ticipacion en la actividad productiva.

Asi las cosas, en enero de 2022, segun el indice
de normalidad global de The Economist, Colom-
bia no solo fue el primer pais de América Latina
en alcanzar los niveles de actividad observados
antes de la pandemia, sino que contd con los me-

jores indicadores de reactivacion a nivel mundial.
Asimismo, con corte a junio de 2022, Colombia
es segundo en el ranking en los niveles de re-
activacion a nivel mundial de la prestigiosa re-
vista, que ademas destacd que Colombia es uno
de los cuatro paises a nivel mundial que no solo
lograron retomar niveles de actividad econdmica
de pre-pandemia, sino que la ha mantenido en
el transcurso del afo. Estos resultados del indi-
ce de normalizacion de la actividad econdmica
estan explicados principalmente por el buen di-
namismo en los componentes de transporte pu-
blico, las ventas minoristas, eventos deportivos
y la ocupacion de oficinas, y es producto de las
politicas impulsadas por el Gobierno Nacional,
especificamente para impulsar las inversiones y
la actividad productiva y jalonar la economia.

Todo lo anterior se ha reflejado en perspectivas
favorables de crecimiento. Tanto el Fondo Mone-
tario Internacional (FMI) como la Organizacién
para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos
(OCDE) prevén que Colombia serd la economia
de mayor crecimiento este afio entre los paises
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miembros de la OCDE (Grafico 4), con proyec- de crecimiento en 2022 entre los paises OCDE
ciones de crecimiento de 5,8% y 6,1% en 2022, segun el FMI, en un contexto de reduccion de
respectivamente. Mas aun, en su ultimo reporte las perspectivas de crecimiento global y para la
Colombia fue el pais que tuvo la mayor revisidon mayor parte de estas economias (Grafico 5).

Grdfico 4. Prevision de crecimiento econdémico en paises OCDE, 2022 vs 2021 (%)
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Fuente: FMI-WEO abril de 2022 y octubre de 2021. Cdlculos Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico - Direccion General de Politica Macroecondmica.

Grafico 5. Revision de las previsiones de crecimiento para 2022
(Paises OCDE, WEO de octubre de 2021 frente a WEO de abril de 2022)
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Grdfico 6. indice recuperacion de empleo. Primer trimestre 2022, paises OCDE (Base 100 =
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segundo trimestre 2020)
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los datos de este indicador.

Fuente: OCDE. Cdlculos Ministerio de Hacienda y Crédito Publico - Direccion General de
Politica Macroecondmica. Turquia se excluye por representatividad de los datos.

Por ultimo, los resultados de mayo de 2022
fueron los mejores en términos de reactivacion
del mercado laboral desde el inicio de la pande-
mia. La tasa de desempleo a nivel nacional se
redujo en 4,6pp, pasando de 15,2% en mayo de
2021 a 10,6% en mayo de 2022, lo cual significd
un aumento en el niumero de ocupados de 2,2
millones de colombianos y una reduccién en el
numero de desocupados de aproximadamente
940 mil. Con este resultado, a mayo de 2022,
se habia recuperado el 100,7% de los 5,6 millo-
nes de empleos que se perdieron entre febrero
y abril de 2020 a raiz de la pandemia. Asi las
cosas, en el primer trimestre del afio, Colombia
presentd la cuarta mejor recuperacion del em-
pleo frente al segundo trimestre de 2020 entre
37 paises de la OCDE (Gréafico 6).

1.3.1. Compromiso por
Colombia

El 20 de julio de 2020 el Presidente de la Re-
publica, lvan Duque, anuncidé el plan “Un Nuevo
Compromiso por el Futuro de Colombia” en ade-
lante Compromiso por Colombia, el cual con-
templa inversiones enfocadas en cinco grandes
frentes: 1) generacidn de empleo; 2) crecimiento
limpio; 3) apoyo a los mas pobres y vulnerables;
4) el campo vy la paz con legalidad; y 5) fortale-
cimiento de la salud como elemento transver-
sal. Dicho plan tiene un enfoque transversal en
materia de inversion, dado que contempla me-
didas desde la ejecucion de programas de gasto
publico hasta la aceleracion de proyectos priva-
dos y publico-privados, y la implementacién de
incentivos publicos para potenciar inversiones.
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El plan contempla un total de 525 proyectos e
inversiones por $106,6 billones y se espera que
contribuya a la generacion de 2,4 millones de
empleos en el corto y mediano plazo. En ma-
teria de herramientas, el plan contempla un
aumento en la inversidn publica, compartiendo
el riesgo con inversionistas privados a través
de proyectos como el del FRECH No VIS y me-
diante Alianzas Publico-Privadas (APPs) de alto
impacto vy la agilizacién de tramites y procesos
administrativos para acelerar la ejecucion de in-
versiones privadas.

Dentro del Compromiso por Colombia se en-
cuentran contemplados proyectos de reactiva-
cién agrupados en cinco pilares®:

1. Generacion de empleo: contempla 274 pro-
yectos en total enfocados en la generacidn de
empleo en las pequefas, medianas y grandes
empresas a través de incentivos a proyectos
culturales y artisticos, asi como la aceleracién
de proyectos de infraestructura clasificados
dentro de grandes ejes relacionados con la
aceleracion de vias terciarias del programa
Concluir, Concluir, Concluir, el programa Vias
para la Legalidad y la Reactivacion Visidon
2030, la modernizacién de aeropuertos, la
habilitacion de acceso a ciudades y la finan-
ciacion de obras de integracion regional. A
nivel nacional se contemplan 78 proyectos,
asi mismo a nivel regional se contemplan 37
proyectos. Finalmente, se tienen 159 proyec-
tos por definir con alcance a nivel regional,
con los que se espera generar 228 mil nuevos
empleos aproximadamente.

9 Para mds detalles ver: Padgina web institucional de
"Un Nuevo Compromiso por el Futuro de Colombia": ht-
tps://compromisoporcolombia.gov.co/, con corte al 29
de junio de 2022.

2. Crecimiento limpio: abarca 26 proyectos en-
focados en energias renovables ademas del
fortalecimiento en el acceso a la informacion
ambiental. En particular se destacan dos en-
foques, por un lado, la promocién de fuentes
de energia renovable en linea con el ODS™ nu-
mero 7 (Energia asequible y no contaminan-
te) vy la restauracion y proteccion del medio
ambiente por medio de la siembra de arboles.
Asi mismo, se espera que con las obras de in-
fraestructura como la APP Rio Magdalena y
Canal del Digue se ponga en marcha un plan
de gestidon integral con el dnimo de lograr
un aprovechamiento sostenible. Se espera la
creacion de 138 mil empleos bajo este pilar.

3. Apoyo a los mas pobres y vulnerables: inclu-
ye 143 proyectos enfocados en las transferen-
cias monetarias, acceso a servicios publicos y
vivienda digna, entre otros items. Cabe des-
tacar el fortalecimiento del programa Ingreso
Solidario, que se seguird entregando por lo
menos hasta diciembre de 2022. Adicional-
mente, 10s recursos del programa Generacién
E fueron aprobados como de importancia
estratégica en el CONPES 4013 de 2020.
Otra de las iniciativas es el compromiso en
el mejoramiento de las condiciones de agua
potable, alcantarillado y aseo donde se han
concretado mas de 100 proyectos exclusivos
para la construccion, extension y optimiza-
cién de las redes de agua y alcantarillado de
varios municipios. Se espera la creacion de
288 mil empleos bajo este pilar.

4. Campo y paz con legalidad: contempla 75
proyectos donde una de las grandes apues-
tas es el mejoramiento de la infraestructura
en las zonas rurales y municipios PDET". Uno

10 Objetivo de Desarrollo Sostenible 7: Energia asequi-
ble y no contaminante, CONPES 3918.
11 Programas de Desarrollo con Enfoque Territorial.
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de los proyectos es el Fortalecimiento para el
Desarrollo de Infraestructura Social y Habitat
para la Inclusion Social a Nivel Nacional. Adi-
cionalmente se espera la aceleracién de pro-
gramas ya existentes como el Catastro Multi-
propdsito, con el animo de continuar con la
modernizacion del sector rural. Bajo este pi-
lar se espera la creacién de 486 mil empleos.

5. Compromiso con la salud de los colombia-
nos: cuenta con 7 proyectos que buscan for-
talecer la atencion en salud durante la emer-
gencia sanitaria, bajo los cuales se destinaran
inversiones para prevenir y mitigar los con-
tagios a través de la adquisicidon de pruebas
rapidas y puesta en marcha de campafas de
comunicacioén del riesgo asociado al covid-19.

En términos de la distribucién sectorial de las
inversiones del Compromiso por Colombia,
el 30,7% corresponde al sector de transporte,
impactando la productividad futura de la eco-
nomia ademas de distribuir las inversiones por
todas las regiones del pais. Adicionalmente, el
27,6% a inversiones en el sector de minas y ener-
gia; el 9,4% se destinara al sector de vivienda;
el 5,7 % para el sector inclusion social; el 4,9%
se destinard al sector de educacioén; y el restan-
te 22% corresponde a inversiones en el sector
agropecuario y deporte, entre otros.”?

Asimismo, para desarrollar este plan, se aprobd
a finales del 2021 el documento Conpes 4023
“Politica para la reactivacion, la repotenciacion
y el crecimiento sostenible e incluyente: Nuevo
Compromiso por el Futuro de Colombia”, que
aborda las principales estrategias que busca im-
plementar el Gobierno Nacional para reactivar la
economia del pais.

12 Para mds detalles ver: Pagina web institucional de =

"Un Nuevo Compromiso por el Futuro de Colombia": ht-

tps://compromisoporcolombia.gov.co/
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El documento Conpes 4023 propone acciones
concretas en cuatro frentes. En el primer fren-
te-hogares-, propone acciones encaminadas
a vacunar a la poblacién y lograr inmunidad al
covid-19 (incluye la adquisicidon, almacenamien-
to, distribucion y administracion de una vacuna
segura y eficaz atendiendo criterios de priori-
zacion que garanticen un acceso equitativo a
toda la poblacion); a reducir el incremento de
la pobreza vy la vulnerabilidad econdmica de los
hogares, y a mitigar la desacumulacién de capi-
tal humano que ha acentuado la pandemia. El
segundo frente-sector productivo-, propone ac-
ciones para reforzar su capacidad para transitar
hacia una produccién mas sostenible y sofistica-
da, creando empleo e internacionalizdndose. El
tercer frente-marco institucional-, propone ac-
ciones para reforzar las capacidades institucio-
nales necesarias para responder efectivamente
a un proceso de reactivacion. El cuarto y ulti-
mo frente-desarrollo digital-, propone acciones
para acelerar, complementar y fortalecer los ha-
bilitadores digitales.”®

1.3.2. Programa de vivienda
Frech no VIS

El programa FRECH NO VIS hizo parte de las
medidas contraciclicas que el Gobierno Nacio-
nal implementé para mitigar los efectos econo-
micos derivados de la pandemia del covid-19.
Esta politica se establecidé a través del docu-
mento CONPES 4002 de 2020, a través del cual
el Gobierno Nacional pretende otorgar hasta
100.000 coberturas a la tasa de interés para
compra de vivienda nueva en el segmento no
VIS (135 - 500 SMMLV) en 2020, 2021y 2022.
Este programa implicd un aval fiscal del orden

13 Para mds detalles ver: Documento CONPES 4023,
disponible en: https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/
Conpes/Econ%C3%B3micos/4023.pdf

de $3,92 billones. El beneficio consiste en otor-
gar 42 SMMLV de cobertura a la tasa de interés
durante los primeros 7 afios del crédito de vi-
vienda o contrato de leasing habitacional para la
adquisiciéon de vivienda nueva urbana.

La cobertura a la tasa de interés FRECH NO VIS
es un instrumento financiero destinado a incen-
tivar la demanda de viviendas nuevas y es una
medida que impacta favorablemente el sector
de la construccion, particularmente, genera in-
centivos para que los constructores inicien pro-
yectos de largo plazo, al tener conocimiento de
que existe un estimulo para que la oferta que
estan generando sea absorbida por el mercado.

A partir de estimaciones usando el Censo de
Edificaciones del DANE se calcula que por cada
vivienda no VIS que se construye se generan 2,7
empleos directos en el sector de la construccion
y 2,1 en ramas encadenadas, estimando asi una
generacion promedio de empleos directos e in-
directos de 192.000 en 2021y 247.000 en 2022.
Con la implementacién del programa se estima
una contribucion al crecimiento dl PIB de la eco-
nomia de 0,43 puntos porcentuales en 2021 y
0,36 puntos porcentuales en 2022.

Para el efecto, el Gobierno Nacional expidi6 el
Decreto 1233 de 2020, con el fin de otorgar co-
berturas durante las vigencias 2020, 2021y 2022
y modificar la modalidad de la cobertura de tasa
de interés cambiando el esquema de puntos
porcentuales sobre el saldo del capital del crédi-
to de vivienda o contrato de leasing habitacional
por un monto fijo maximo mensual. Adicional-
mente, aumento el valor maximo de las vivien-
das financiables con esta cobertura hasta 500
salarios minimos mensuales legales vigentes,
ofrecié cobertura a la financiacién destinada a la
adquisicion de la primera vivienda y reglamenté
la cobertura en relacion con los créditos de vi-
vienda que otorguen las cajas de compensacion



familiar, con la finalidad de seguir impulsando la
construccion de vivienda urbana e impactar el
crecimiento econdmico del pais en el marco del
plan de reactivacién derivado de la coyuntura
ocasionada por la pandemia del covid-19.

Igualmente, el documento CONPES 4002 de 2020
recomendd al Gobierno Nacional implementar
para la vigencia 2022 un beneficio adicional para
la compra de vivienda nueva que incorpore crite-
rios de sostenibilidad establecidos por el Minis-
terio de Vivienda, Ciudad y Territorio. Conforme
con lo anterior, a través del Decreto 1727 de 2021
se establecié una cobertura diferencial adicional
de 10 SMMLYV para la compra de vivienda que in-
corpore los criterios de sostenibilidad estableci-
dos en la Resolucién 019 de 2022 del Ministerio
de Vivienda, Ciudad y Territorio. Para la vigencia
2022, se promovera la adquisicidon de vivienda
nueva en el segmento no VIS que incluya crite-
rios de sostenibilidad, al que podran acceder los
deudores de créditos de vivienda o locatarios de
contratos de leasing habitacional.

Con el fin de impulsar la adquisicién de vivien-
das nuevas que adopten criterios de sostenibili-
dad se modificaron las condiciones de la cober-
tura de tasa de interés del programa FRECH NO
VIS, en la cual el beneficio del programa FRECH
No VIS equivale a un monto maximo mensual en
pesos resultante de dividir cincuenta y dos (52)
salarios minimos mensuales legales vigentes
(SMMLV) al momento del desembolso del crédi-
to de vivienda o de inicio del contrato de leasing
habitacional, entre ochenta y cuatro (84) men-
sualidades. Para lo anterior, se tiene proyectado
otorgar 5.000 coberturas en la vigencia 2022
con estas caracteristicas.

1.3.3. Ley de Inversion Social
A finales de 2020 surgid la necesidad de encon-

trar nuevas fuentes de financiamiento para ha-
cer frente al mayor gasto que implicé la politica

contraciclica disefiada para combatir la pande-
mia. Este mayor gasto implicd un aumento en el
déficit fiscal y en la deuda de la Nacién de casi
15 puntos del PIB entre 2019 y 2020.

En busqueda de consensos para el disefio de
una reforma fiscal con contenido social, el Minis-
terio de Hacienda y Crédito Publico, en conjunto
con el Congreso de la Republica, emprendié una
serie de actividades entre las que se cuenta la
realizacion de cuatro foros virtuales para escu-
char a los empresarios, sindicatos, representan-
tes estudiantiles, gremios, la oposicion, voceros
del comité del paro, académicos y mandatarios,
entre otros. Ademas, se cred una pagina web en
la que se recibieron mas de dos mil comentarios
para incluir en el proyecto.

Asimismo, el Ministerio liderd una gira regional
que permitié escuchar las voces de todo el te-
rritorio colombiano. Se recorrié el Caribe, Toli-
ma vy Huila, Amazonas, Orinoquia, Antioquia y
el Eje Cafetero, Santanderes y Suroccidente y
Pacifico, y en cada una de estas regiones se es-
cucho a los estudiantes, a los beneficiarios de
los programas sociales, a los empresarios y a las
autoridades locales.

Luego de dos meses de escuchar las opiniones
de los colombianos y recoger sus necesidades,
se construyd un texto de reforma, producto del
consenso, que fue radicado el 20 de julio de
2021 bajo el titulo de proyecto de Ley de Inver-
sion Social. Este fue radicado con mensaje de
urgencia y con este se lograron establecer fuen-
tes temporales y permanentes por $15,2 billones
que incluyen mayores contribuciones del sector
privado y una politica de austeridad del gasto
y lucha contra la evasion. El 14 de septiembre
de 2021 la Ley fue sancionada por el Presidente
de la Republica, representando la reforma con
el mayor recaudo tributario en términos absolu-
tos en la historia del pais y convirtiéndose en la
columna vertebral de la reactivacién econémica.
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Esta ley, ademas de generar oportunidades de
empleo y mecanismos de reactivacion, asi como
proveer |los recursos para estabilizar la deuda y
las finanzas publicas, permitidé preservar la aten-
cion a los mas necesitados. Adicionalmente, de-
mostroé la capacidad del Gobierno Nacional y de
la sociedad colombiana de conciliar y construir
consensos para lograr acuerdos en beneficio de
los mas vulnerables en coyunturas cruciales.

En materia de sostenibilidad fiscal, la Ley generd
nuevos ingresos tributarios, a través del aumen-
to en la carga impositiva de las empresas, pero
también del fortalecimiento de la gestion de la
DIAN. La Ley también contemplé medidas de
austeridad del gasto, para permitir una reduccion
gradual en algunos gastos de funcionamiento.
En total, estas medidas permitieron incrementar
el balance primario del gobierno en 0,9% del PIB
por afio, en promedio. Finalmente, la Ley cimen-
té un marco claro de politica fiscal, creible y res-
ponsable, que garantizara una senda decreciente
de la deuda publica, y que convergiera gradual-
mente a niveles prudenciales. Esto ultimo se lo-
groé via la renovacion de la Regla Fiscal, que en
SuU nueva version se caracteriza por definir metas
fiscales en funcion de la diferencia entre la deuda
observada y el nivel de la deuda que es conside-
rado prudente (el ancla de deuda).

Dentro de las fuentes permanentes, la principal
contribucién al ajuste fiscal generado lo tiene
el incremento en la carga tributaria de las per-
sonas juridicas. Esto se logré a través de dos
medidas: (i) La reduccién al 50% del descuen-
to del Impuesto de Industria y Comercio - ICA,
que aumentaria a 100% de acuerdo con la Ley
de Crecimiento, lo cual genera un incremento
en el recaudo de 0,3% del PIB, y (ii) un aumen-
to de la tarifa general del impuesto de renta
para personas juridicas del 31% al 35%, aumen-
tando los ingresos en 0,6% del PIB. Estas medi-
das tributarias se complementan con medidas
de austeridad en el gasto publico y contribu-




yen con 0,2% del PIB al ajuste fiscal y con las
medidas de reduccién de la evasién, con un im-
pacto de 0,3% del PIB.

También en esta ley, el Gobierno Nacional inclu-
yO una extensién permanente de los tres dias
sin IVA, con modificaciones frente al esquema
vigente en 2020 orientadas a aumentar la pro-
gresividad y efectividad de esta medida. En
particular, este es el caso de permitir la exen-
cion para transacciones en efectivo, siempre y
cuando se soporten con factura electrénica. En
la medida en que los hogares de menores ingre-
sos realizan un mayor porcentaje de sus ventas
con este medio de pago, esta disposicidon vuel-
ve mas progresivo este beneficio. La medida se
mostro exitosa en los tres dias sin IVA llevados
a cabo en 2021 por su importante contribucion
a la reactivacion de sectores comerciales, la di-
namizacion del consumo y el mayor recaudo de
IVA en $6 billones.

Por otro lado, la reactivacién también se vio fa-
vorecida por los subsidios directos a las néminas
de los empleados. Se destaca la extensiéon del
programa PAEF, de mayo a diciembre de 2021,
por medio de la cual se financiaron las ndminas
de los empleados de las empresas beneficiarias
por el 40% del salario minimo, o del 50% en el
caso de las mujeres y los sectores mas afectados
por la pandemia. La extensiéon del PAEF signifi-
c6 una inversion de $714.681 millones y ayudo a
preservar 452.305 empleos.

En linea con lo anterior, el Gobierno Nacional
dispuso de recursos para subsidiar ndminas de
las empresas mas afectadas durante el paro de
mayo Yy junio de 2021. Esta iniciativa buscé be-
neficiar a empleados que trabajaban en empre-
sas que experimentaron en estos dos meses una
caida de 20% en sus ingresos, frente a marzo de
2021, como consecuencia de los bloqueos ex-
perimentados. Al igual que el PAEF tradicional,
esta iniciativa gubernamental alivié los costos

laborales, protegié el empleo formal y asegurd
el ingreso de los mas vulnerables. En total, se
destinaron $107.396 millones para el programa
y se preservaron 441.726 empleos.

Con la Ley de Inversion Social también se intro-
dujeron incentivos a la generacidon de empleo
formal, especialmente enfocados en los grupos
poblacionales mas afectados por la pandemia.
En este sentido, se introdujeron subsidios del
25% de un salario minimo por la contratacion de
jovenes entre 18 y 28 afios, de 15% de un salario
minimo para mujeres de mas de 28 afios y con
ingresos de hasta 3 salarios minimos y de 10%
de un salario minimo para el resto de los traba-
jadores que ganen hasta 3 salarios minimos. A
corte de 30 de junio de 2022, estas medidas han
permitido generar 486.719 empleos, principal-
mente en micro y pequefias empresas, y de los
cuales el 76% correspondieron a empleo juvenil.

La Ley de Inversidon Social también incluyé
disposiciones que extendieron algunos de los
beneficios contenidos en la actualizacion de
la Ley de Turismo. En concreto, se mantuvo la
exencion transitoria a la sobretasa de la energia
eléctrica para hospedaje (para lo cual se desti-
naron $146mm), la exencion al IVA que pagan
los sectores de hoteleria y turismo (para lo cual
se destinaron $773mm) y una extension de la
tarifa de 0% para el impuesto al consumo de ba-
res y restaurantes que hagan parte del régimen
simple (para lo cual se destinaron $115mm). Con
estas disposiciones, se beneficid a uno de los
sectores mas afectados por la pandemia, y que
se encuentra consolidando actualmente su sen-
da de recuperacion.

En materia social, como se menciond anterior-
mente, la Ley de Inversidon Social fortalecid las
transferencias monetarias a la poblacion mas
vulnerable y garantizd el acceso a la educacion
superior de poblacion vulnerable, convirtiendo
estas medidas en una politica de Estado. Pun-
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tualmente, se destaca el robustecimiento del
programa Ingreso Solidario, como ya se men-
ciond. Otro programa caracteristico para desta-
car es el de Matricula Cero, con el que la Nacién
canalizé recursos para asumir el costo de ma-
tricula de mas de 720 mil estudiantes en condi-
cidén de vulnerabilidad, que tengan intenciones
de matricularse en instituciones de educacion
superior publicas. Este beneficio tiene un carac-
ter permanente y se establecié como politica de
estado a partir de la Ley de Inversién Social.

La Ley de Inversion Social se constituyd asi,
como uno de los proyectos mas ambiciosos en
términos sociales, que ya estd beneficiando a
cerca de 29 millones de ciudadanos de mane-
ra directa e indirecta, generando empleo para
los jévenes y las mujeres, llevando ingresos a
los hogares vulnerables, logrando avances en
formalizacion de las empresas, reactivando la
economia y generando un crecimiento mas sos-
tenible e inclusivo en el que se beneficiaran en el
largo plazo todos los colombianos.

1.3.4. Plan de vacunacion

El plan de reactivacion econdmica disefiado por
el Gobierno Nacional debia ir acompafiado por
un plan de vacunacion que permitiera a la po-
blacion retornar gradualmente a la normalidad,
no solo en su regreso a la vida laboral en la for-
ma en la que la conociamos antes de la pande-
mia, sino también por lo que esto implica para la
demanda por bienes y servicios en la economia.

De esta manera, y de manera articulada con
el Congreso de la Republica, se aprobd la Ley
2064 de 2020, que declard de interés general la
estrategia para la inmunizacién de la poblacion
colombiana contra el covid-19 y cualquier pan-
demia que pueda presentarse. Adicionalmente,
mediante el Decreto 109 de 2021, el Gobierno
Nacional expidié el Plan Nacional de Vacuna-
cion, a través del cual se establecio la poblacion

objetivo, los criterios de priorizacién, las fases,
la ruta para la aplicacion de la vacuna vy las res-
ponsabilidades de los actores del sistema de sa-
lud. El Plan Nacional de Vacunacién tenia como
objetivos reducir la morbilidad grave y la mor-
talidad especifica por covid-19, disminuir la inci-
dencia de casos graves, proteger a la poblacién
con alta exposicién al virus y reducir el conta-
gio en la poblacién general, con el propdsito de
controlar la transmision y contribuir a alcanzar
la inmunidad de rebafio en Colombia.

Con el avance sostenido del Plan Nacional de
Vacunacion, aunado al aumento de la capacidad
hospitalaria instalada y la capacidad diagnds-
tica y de atencién a la emergencia sanitaria, el
pais pudo pasar de la contencion y mitigacion
de la pandemia a una fase de aislamiento selec-
tivo y de reactivacién econémica segura. Para
este propdsito, se expidid el Decreto 580 de
2021, que establecid una apertura escalonada
de las actividades econdmicas en funcion de las
condiciones epidemioldgicas de los municipios,
la disponibilidad de servicios de salud en el te-
rritorio y el avance regional en la ejecucién del
Plan Nacional de Vacunacion.

A través de acuerdos directos con compafiias
farmacéuticas, ademas de la adhesién del pais
al mecanismo de compras comprometidas de
COVAX, el Comité FOME ha aprobado, a 31 de
mayo de 2021, recursos para la compra de 88,1
millones de dosis para lograr la inmunizacién
contra el covid-19, que permitirian la vacunacion
de 48,6 millones de personas. La Tabla 4 mues-
tra el nUmero de dosis adquiridas por la Nacion
discriminadas por cada uno de los fabricantes.
Adicionalmente, el sector privado colombiano y
otros paises han contribuido con donaciones de
18,6 millones de dosis adicionales. La sumatoria
de las dosis adquiridas por la Nacién y por las
donaciones ascienden a 106,7 millones de dosis
y permitirian vacunar con esquemas completos
a 54,8 millones de personas.
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Para la implementacién del Plan Nacional de Va-
cunacion, incluyendo la adquisicién y transpor-
te de las vacunas, costos asociados al agenda-
miento, la aplicacién y procesos de verificacion,
apoyo y validacién, asi como la compra de insu-
mos como jeringas y diluyentes, se han asigna-
do, con corte al 30 de junio de 2022, recursos
del orden de $5,7 billones. Asi mismo, con corte
a 31 de mayo de 2022, en el territorio nacional
se han aplicado 84,8 millones de dosis, logrando
que mas de 36 millones de colombianos, equi-
valentes al 69,8% de la poblacidn, cuenten con
esquema completo y 12,6 millones de personas
ya tengan dosis de refuerzo.

Asi, el Gobierno Nacional logré poner en marcha
un Plan Nacional de Vacunacién exitoso, que
ubicd al pais como referente a nivel mundial no
solo por el porcentaje de la poblacion vacunada,
sino por la capacidad de retornar rapidamente
a la normalidad y recuperar la actividad econé-
mica de manera mas acelerada en comparacion
con otros paises.

Tabla 4. Dosis de vacunas contra el covid-19 adquiridas por la Nacién discriminadas por

fabricante
Fabricante Personas Dosis
COVAX 10.176.600 20.353.200
Pfizer 8.000.460 16.000.920
Astra Zeneca 4.992.000 9.984.000
Janssen 9.000.000 9.000.000
SINOVAC 6.000.000 12.000.000
Moderna 10.400.000 20.800.000
Total 48.569.060 88.138.120

Fuente:
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En este capitulo se tratard el tema fiscal, que no
solo es un tema misional de esta cartera sino
también uno muy importante para la estabilidad
macroecondmica del pais y referente para dis-
tintos agentes como el sector privado, las califi-
cadoras de riesgo, los inversionistas y los analis-
tas econdmicos. Ha cobrado ademas particular
relevancia durante momentos de grandes cho-
ques como lo ha sido la pandemia del covid-19.

Durante el periodo de gobierno previo a la pan-
demia del covid-19 las cuentas fiscales presenta-
ban una mejora importante, ratificando la senda
decreciente del déficit desde 2016. En particular,
el balance del Gobierno Nacional Central (GNC)
en 2018 fue igual a -3,1% del PIB, mientras en 2019
alcanzé 2,5% del PIB, constituyéndose como el
menor déficit fiscal desde 2014 y el primer su-
peravit primario desde 2012. De esta manera, el
inicio del gobierno del Presidente Ivan Duque se
caracterizé por unos resultados muy importan-
tes en materia fiscal, los cuales permitian una
consolidacion de la reduccion del balance fiscal
y una estabilizacion de la tendencia que habia
presentado la deuda publica en las vigencias an-
teriores, en niveles cercanos a 50% del PIB™.

Sin embargo, en 2020, los efectos econdmicos y
sociales derivados por la pandemia hicieron evi-
dente la necesidad de plantear medidas de po-

14

litica fiscal de corto plazo para contrarrestarlos.
Dentro de estos efectos se destacan la reduccién
en el crecimiento econémico y su efecto asimé-
trico en contra de los ingresos de los hogares
mas vulnerables, y el notable impacto que esta
coyuntura ha tenido sobre el mercado laboral.
En ese sentido, en el corto plazo era necesario
asegurar los gastos necesarios para proteger a
la poblacion mas vulnerable, dinamizar la recu-
peracién del empleo vy, en general, minimizar la
intensidad y persistencia de los estragos gene-
rados por el virus.

La combinaciéon de menores ingresos y mayo-
res gastos impulsd la deuda publica a niveles
superiores al 60% en 2020, el maximo que se
habia observado en la historia hasta ese enton-
ces. No hay duda de que la respuesta de politica
econdmica 6ptima debia implicar un aumento
en el endeudamiento, porque de lo contrario el
efecto permanente de la pandemia habria sido
significativo y, en valor presente, mas costoso,
tanto en lo social como en lo econémico. Lo
anterior no evita que el desequilibrio de las fi-
nanzas publicas no inquietara, no solo porque el
nivel de la deuda se ubicaba en niveles superio-
res a los que se consideran prudentes para una
economia como la colombiana, sino porque la
discrepancia entre ingresos y gastos se elevé en
varios puntos del PIB, dificultando la contencién
del crecimiento de los pasivos del Gobierno Na-
cional hacia adelante.

El problema de fondo, desde la dptica de la sos-
tenibilidad fiscal, es que buena parte de ese ma-
yor desequilibrio entre ingresos y gastos se en-
tendié como persistente. Se estimé una pérdida
prolongada de PIB vy, por tanto, de ingresos co-
rrientes, al tiempo que se previé un incremento
en los gastos cuyo ajuste se proyectaba hacia el
mediano plazo. Si bien los gastos de emergencia
(para adecuar el sistema de salud, transferir re-
cursos a los hogares mas vulnerables y proteger
el empleo, principalmente) se deben desmon-



tar una vez se supere la pandemia, hay otros
gastos necesarios para impulsar la reactivacion
econdmica (por ejemplo, canalizados al sector
de infraestructura o al sector vivienda) que se
mantienen por un periodo mayor. Ademas, el
deterioro del mercado laboral y las cotizaciones
de empleados usualmente tardan mas en recu-
perarse, lo que implica mayores erogaciones del
Gobierno Nacional para financiar los sistemas
de seguridad social. Todo lo anterior confluye en
que, en ausencia de medidas, se habria produ-
cido un deterioro estructural de la politica fiscal
que habria amenazado la sostenibilidad de las
finanzas publicas.

Dado lo anterior, se requeria de la implementa-
cion de una estrategia responsable que permitiera
mantener una postura de politica fiscal expansiva
en el corto plazo, con el fin de mitigar los impac-
tos de la pandemia, pero que a la vez garantizara
un ajuste fiscal estructural hacia el mediano pla-
Z0, que guiara una senda decreciente de los pa-
sivos del gobierno hacia niveles prudenciales. En
ese contexto, la Ley de Inversion Social emergid
como el instrumento de politica idéneo. Como
ya se menciond, esta norma puso en marcha una
triada de soluciones que permite (i) impulsar la
reactivacidon econdmica y la generacién de em-
pleo formal, (ii) reducir la pobreza a los niveles
observados antes de la pandemia y (iii) asegurar
la sostenibilidad de las finanzas publicas por me-
dio del establecimiento de un marco de politica
claro y creible (nueva regla fiscal), y de la genera-
cion de nuevas fuentes de ajuste fiscal (aumento
en ingresos de forma permanente y reduccion es-
tructural de gastos de funcionamiento).

En materia de sostenibilidad fiscal, la Ley gene-
ra nuevos ingresos tributarios, a través del au-
mento en la carga impositiva de las empresas,
pero también del fortalecimiento de la gestion
de la DIAN (Tabla 5). La iniciativa también con-
templd medidas de austeridad del gasto, para
permitir una reduccidn gradual en algunos gas-

tos de funcionamiento. En total, estas medidas
permitieron incrementar el balance primario del
gobierno en 0,9% del PIB por afio, en promedio.
Finalmente, la Ley cimentd un marco claro de
politica fiscal, creible y responsable, que garan-
tiza una senda decreciente de la deuda publica,
que converge gradualmente a niveles pruden-
ciales. Esto ultimo se logrd via la renovacién de
la Regla Fiscal, que en su nueva versién se ca-
racteriza por definir metas fiscales en funcion de
la distancia entre la deuda observada y el nivel
considerado prudente (el ancla de deuda).

Dentro de las fuentes permanentes, la principal
contribucién al ajuste fiscal generado lo tiene
el incremento en la carga tributaria de las per-
sonas juridicas. Esto se logra a través de dos
medidas: (i) La reduccién al 50% del descuen-
to del Impuesto de Industria y Comercio - ICA,
que aumentaria a 100% de acuerdo con la Ley
de Crecimiento, lo cual genera un incremento en
el recaudo de 0,3% del PIB, y (ii) un aumento
de la tarifa general del impuesto de renta para
personas juridicas del 31% al 35%, aumentando
los ingresos en 0,6% del PIB. Estas medidas tri-
butarias se complementan con las disposiciones
que generen medidas de austeridad en el gasto
publico y contribuyen con 0,2% del PIB al ajuste
fiscal, y las medidas de reduccion de la evasion,
con un impacto de 0,3% del PIB.

Con la Ley de Inversiéon Social, el Gobierno Na-
cional ha trabajado por reactivar la economia,
pero a la vez por estabilizar las finanzas publicas.
El buen desempefio de la actividad productiva y
el sobrecumplimiento de la meta de recaudo de
la DIAN permitieron empezar el proceso gradual
y ordenado de consolidacion fiscal anticipada-
mente en 2021. De acuerdo con el Marco Fiscal
de Mediano Plazo (MFMP) del afio 2022, el défi-
cit fiscal del Gobierno Nacional Central (GNC) se
ubicd en 71% del PIB, cifra 1,6pp inferior a la pro-
yectada en el MFMP 2021 (8,6% del PIB) y O,7pp
menor al 7,8% observado en 2020. El menor dé-
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Tabla 5. Efecto medidas Ley de Inversién Social

Concepto Billones de Pesos 2022 % del 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% 39 0,3
Total fuentes permanentes 15,2 1,3
SGP y rentas de destinacién especifica 2,7 0,2
Educacion 0,7 0,1
Dia sin IVA 0,5 0,0
Total usos permanentes 3,9 0,3
Total fuentes permanentes netas 1,3 0,9

Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico - Direccion General de Politica
Macroeconomica.
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ficit frente a lo esperado en la versién anterior
del MFMP se explicé casi que completamente
por un incremento nominal del recaudo tributa-
rio, lo que estd alineado con el buen desempefio
de la actividad productiva y los buenos resulta-
dos logrados por la DIAN en materia de recaudo
por gestién, que superaron lo proyectado.

En términos nominales, el crecimiento de los in-
gresos tributarios explicd cerca del 87% del in-
cremento de los ingresos totales frente al MFMP
2021 (+$12,8 billones), lo que equivale a 1,2% del
PIB proyectado en esa oportunidad para la vi-
gencia. Por su parte, el gasto total se situd en
niveles similares a los programados en el MEFMP
2021, los cuales incluyen la adiciéon presupuestal
derivada de las erogaciones asociadas a la Ley
de Inversion Social. Finalmente, el mayor PIB
nominal respecto del proyectado un afio atras,
contribuyd con 0,4pp del PIB en la correccion
del déficit fiscal en la vigencia.

Adicionalmente, el gran desempefo fiscal ob-
servado en 2021 facilitd la reduccion de la deuda
del Gobierno Nacional Central tres afios antes

de lo esperado, la cual disminuyd de 65% en
2020 a 63,8% del PIB en 2021 (-1,2pp) y en 2022
se proyecta llegar a una deuda de 59,1% del PIB,
anticipandonos 10 afios a la meta establecida en
el MFMP 2021 (Grafico 7).

Grdfico 7. Deuda bruta del Gobierno
Nacional Central (% PIB)
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Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico - Direcciéon General de Politica
Macroecondmica.



El ajuste de las finanzas publicas continuara en
2022, con una proyeccién del déficit total de 5,6%
del PIB, lo cual implica una correccién de 1,5pp del
PIB frente al nivel de 2021, la mas grande en casi
30 afos. Frente a 2021, la disminucién en el déficit
fiscal estara impulsada por un crecimiento en los
ingresos y por una reducciéon de gasto, principal-
mente en los rubros asociados a la atencion de las
necesidades surgidas a raiz de la pandemia.

Este resultado esta alineado con una recomposi-
cion del balance fiscal, donde el aumento en los
ingresos permanentes en 2022 mas que com-
pensa la disminucion en las fuentes transitorias
de recursos frente a 2021y las presiones tempo-
rales de gasto, fundamentalmente asociadas al
diferencial de compensacion del FEPC causado
hasta primer trimestre de 2022 ($14,2 billones) y
al aumento en los intereses de la deuda publica.

El balance acumulado de 2021 y 2022 del es-
cenario actual refleja un sobrecumplimiento de
3pp del déficit contemplado en las metas fis-
cales del MFMP 2021, evidenciando el esfuerzo
del Gobierno Nacional por anticipar el ajuste de
las finanzas publicas. Comparado con el esce-
nario de la actualizacién del pPlan fFinanciero
2022 de febrero (6,2% del PIB), la proyeccion
de déficit total se reduce en 0,7pp del PIB, de la
mano de un mayor recaudo tributario y a pesar
de que se destinaran $14,2 billones para el pago
de las obligaciones del FEPC con corte al primer
trimestre de 2022.

En 2022, las necesidades de financiamiento y la
tendencia de la deuda publica continuaran re-
flejando los efectos del proceso de reactivacion
econdémica y consolidacion fiscal. Asi, la deuda
neta del GNC se reducira en 4,3pp del PIB frente
a 2021, alcanzando 56,5% del PIB, un nivel muy
cercano al ancla definido en el marco de la Regla
Fiscal. Igualmente, para esta vigencia las necesi-
dades de financiamiento retornarian a los niveles
de los ultimos cinco afios previos a la pandemia.

De esta manera, el Gobierno Nacional en cabeza
del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, en-
trega un ajuste ordenado y mas acelerado de las
cuentas fiscales de la Nacién, a pesar del fuer-
te chogue que tuvo que enfrentar el pais como
producto de la pandemia. El déficit fiscal tanto
para 2021 como para 2022 estard muy por de-
bajo de lo que se habia proyectado en el Mar-
co Fiscal de Mediano Plazo del afio pasado, asi
como de las expectativas de los agentes de la
economia y la senda de la deuda publica alcan-
zard el ancla mucho antes de lo pronosticado.
Todo lo anterior, gracias al proceso de reactiva-
cién de la economia, que ha llevado a mayores
niveles de recaudo y a un control responsable
de los gastos del gobierno, asi como a las me-
nores necesidades de recursos en comparacion
a las que se enfrentaron durante la pandemia.

2.2.1. Plan de austeridad del
gasto

Para el Gobierno Nacional y en particular para
esta cartera ha sido muy importante la puesta
en marcha de un plan de austeridad del gasto,
que permita eliminar o reducir rubros de gasto
dentro del Presupuesto General de la Nacién,
con el fin de optimizar y canalizar dichos recur-
sos hacia otras necesidades de la poblacién co-
lombiana. A continuacidn, se presentan los prin-
cipales avances de este plan de austeridad, de
acuerdo con las directivas y decretos vigentes
para las vigencias 2018-2021.

Respecto a los principales rubros que son ob-
jeto del seguimiento dentro del Marco del Plan
de Austeridad del Gasto, el comportamiento en
el gasto presenté una importante disminucion
en el periodo de andlisis, pasando de $38.987
millones en 2018 a $27.045 millones en 2021,
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con una disminucion promedio en el periodo del
10% (Grafico 8).

Grafico 8. Gasto en Rubros de Austeridad
Gasto Publico (millones de pesos)

43.053
38.987

3.592

27.045

2018 2019 2020 2021

Fuente: Cdlculos propios.

Asimismo, la Tabla 6 muestra la evolucién de
dicho gasto desagregado por rubros. Los que
mayor disminucidon presentan son papeleria
con una disminucién promedio del 39.6%, como
consecuencia de la implementacion de las poli-
ticas de “Cero Papel” que han generado impor-
tantes ahorros en los costos por este concepto.

De igual manera, se han presentado importantes
disminuciones en gastos de telefonia (-22.3%)
como consecuencia de la implementacién de
la comunicacién a nivel nacional via IP, viaticos
(-16.4%) y energia (-12.9%). De la misma forma,
los gastos por concepto de prestacidon de ser-
vicios vienen reduciéndose en atencion a los
lineamientos impartidos desde el Gobierno Na-
cional, con una disminucidon promedio del 9.7%
en el periodo de anlisis, pasando de $10.086
millones en 2018 a $6.732 millones en 2021.

Por su parte, el incremento en el rubro de mante-
nimiento se debe a los gastos necesarios para el
mantenimiento preventivo y correctivo minimo
necesario en las plantas de energia, ascensores y
aires acondicionados, entre otros, que garanticen
el normal funcionamiento de la entidad a nivel
nacional y permitan prestar el servicio en condi-
ciones de seguridad tanto para los funcionarios
como contribuyentes. Este plan de austeridad de
gasto se constituye enotra apuesta del gobier-
no, que contribuye al logro de un manejo mas
responsable y sostenible de las finanzas publicas.

Tabla 6. Evolucion de la Ejecucion Presupuestal Rubros Austeridad Gasto Publico (millones)

Concepto

Vidticos 6.143 3.583 1.082 1.758
Horas extras 241 6.385 3.352 4.903
Energia 8.354 6.595 4.809 5.269
Telefonia 1.389 1.262 1.085 611
Servicios profesionales 10.086 12100 10.495 6.732
Publicidad 2.751 2.800 4.326 1.680
Acueducto 816 631 680 640
Papeleria 4168 2.391 2.567 425
Tiquetes 2.370 2.538 309 527
Mantenimiento funcionamiento 500 4.768 4.887 4.502
Total 38.987 43.053 33.592 27.045

Fuente: Cdlculos propios.



2.2.2. Lucha contra la evasion

La lucha contra la evasion ha sido una apuesta
de este gobierno por un sistema tributario mas
justo y al servicio de los ciudadanos. Para esto,
se ha emprendido un esfuerzo muy importante
por una DIAN mas moderna, calificaday a la van-
guardia para enfrentar los retos y las dificultades
que experimentamos a medida que avanza la
tecnologia y la innovacion a nivel mundial y local.

Esa constante evolucion de las formas economi-
cas y las posibles conductas trasgresoras de la
obligacion de la correcta liquidacion y pago de
tributos que se puedan generar, conducen a ge-
nerar constantes planes de accién que respon-
dan a la dindmica de la irregularidad, precisa-
mente por ello la lucha contra la evasion plantea
elementos fundamentales sobre los cuales se ha
cimentado la politica de accidn, esto es:

» Aprovechamiento de la informacion a través
de la analitica descriptiva.

» Desarrollo de planes sectoriales especificos.

» Trabajo armdnico con las autoridades pena-
les en la represion y cierre de los ciclos de la
ilegalidad.

» Utilizaciéon de la informacidon producto de in-
tercambios de informacion.

Bajo tal realidad se han desarrollado acciones y
programas de control en sectores econémicos
especificos y novedosos bajo un concepto de
oportunidad en la reaccion institucional frente
a la conducta irregular, tales como acciones de
criptoactivos, creadores de contenido digital,
fraudes mediante simulacién de operaciones
econdmicas en busca de beneficios tributarios
y omisidn de activos en el exterior.

El estricto desarrollo de la politica de control arro-
ja contundentes resultados en la evolucion de la
gestion de la DIAN, es por ello por lo que se ha
pasado de una gestiéon de $2.7 billones en el 2018

a $5.4 billones en el 2021y se sigue adelante con
el compromiso indeclinable contra la evasion.

El plan de choque contra la evasién incluye 1
campafas desarrolladas en el 2018 enfocadas
en el cumplimiento voluntario de obligaciones
tributarias, aduaneras y cambiarias, siendo las
mas relevantes la permanencia en el Régimen
Tributario Especial a entidades sin animo de |u-
cro para el aio gravable 2018 a través del Siste-
ma Informatico Electrénico SIE - RTE; control en
la presentacién y pago del impuesto de riqueza
afos gravable 2015, 2016, 2017 y 2018; control
autorretenedores no autorizados por la DIAN;
control al Impuesto Nacional al Consumo de ba-
res y restaurantes - afio gravable 2016; control
arrastres indebidos afios gravables 2015 y 2016;
y campafa renta personas naturales afio grava-
ble 2017 “declarese tranquilo”.

Por su parte, en el 2019 se realizaron 12 campaias
para el cumplimiento voluntario y de control ex-
tensivo verificando la informacion contenida en
las declaraciones de renta del aflo gravable 2017,
frente a lo registrado en las declaraciones del
mismo impuesto por el afio gravable 2016, Renta
CREE 2016 e Impuesto a la Riqueza 2017 y Ven-
tas. La efectividad de estas campafas logrd un
recaudo para la vigencia 2019 de $6.26 billones.

Para 2020 y 2021, afios gravables 2019 y 2020,
respectivamente se realizaron actividades para el
proyecto de declaraciones sugeridas de renta de
personas naturales ajustando las légicas o reglas
de negocio, de acuerdo con el Estatuto Tributa-
rio y la informacién exégena tributaria, logrando
tener a disposicion 3.095.575 declaraciones su-
geridas y 4.102.239, respectivamente. De estos,
845.277 corresponden a contribuyentes que no
habian presentado declaracién en los uUltimos 5
afios, realizando pagos por $146.329 millones.

Con respecto a las declaraciones sugeridas del
impuesto sobre las ventas, entre el tercer bimes-
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tre de 2021 y el segundo bimestre de 2022, se
han puesto a disposicidon un total de 1.284.025
declaraciones sugeridas, logrando que un total de
105.208 declarantes nuevos presentaran su decla-
racion y realizaran pagos por $238.061 millones.

Adicionalmente, las declaraciones sugeridas
tanto del impuesto sobre la renta para personas
naturales como para el impuesto sobre las ven-
tas IVA, han generado un impacto positivo en el
ajuste de la base gravable de aquellos contribu-
yentes que venian presentando su declaracion
con una base gravable inferior a la real. Para el
primer caso, para el afio gravable 2020, se lo-
gré un recaudo adicional por $432.713 millones,
mientras en el segundo caso, este recaudo adi-
cional fue por $1.48 billones, para un recaudo
adicional de $1.91 billones.

En resumen, las declaraciones sugeridas del im-
puesto sobre la renta para personas naturales
y del impuesto sobre las ventas, han permitido
aumentar la base de declarantes en el primer
caso en 845.277 declarantes nuevos y en el se-
gundo caso de 105.208, es decir, 950.408 de-
clarantes nuevos. En cuanto al recaudo adicio-
nal, las declaraciones sugeridas han contribuido
con $2.3 billones.

En cuanto a factura electronica, esta se constitu-
yo como un proyecto de modernizacion tecno-
[6gica para el control y gestion del riesgo de la
DIAN, logrando habilitar 813.000 contribuyen-
tes, recibiendo 3.073 millones de documentos.

Durante el 2021, el uso oportuno de la informa-
cidon de factura electrénica ha generado avan-
ces en diferentes frentes, tendientes a reducir la
brecha de evasion y elusién con 41.949 acciones
de control temprano y 155 acciones contra posi-
bles facturadores apdcrifos.

En cuanto a la declaracidn sugerida afio grava-
ble 2020 para personas naturales se dispusie-

ron 4.102.239 de declaraciones sugeridas. Como
avance para el RST AG 2019, se dispusieron
17.629 declaraciones sugeridas.

Finalmente, para el 2022 se realizaran acciones
encaminadas a facilitar el cumplimiento volun-
tario mediante campafias de sensibilizacién,
acompafiamiento y control temprano a los si-
guientes segmentos: omisos en IVA y retencio-
nes, declarantes de renta personas naturales,
personas juridicas, control a la exactitud de
declaraciones, vocacion de permanencia para
activos repatriados y campafias de depuracion
y calidad de la informacion del Registro Unico
Tributario - RUT.

2.2.3. Estrategias y resultados
en la lucha contra el
contrabando 2018-2021

De la misma manera, la lucha contra el contra-
bando ha incluido un plan de accién que se ha
desarrollado de manera coordinada con dife-
rentes instancias, de tal manera que todos pue-
dan contribuir desde sus facultades para luchar
contra este flagelo. Las 13 entidades que con-
forman la Comision Interinstitucional de Lucha
contra el Contrabando, creada mediante la Ley
1762 de 2015, lideraron 11 iniciativas con el fin de
contrarrestar el contrabando, el lavado de acti-
vos Y la evasion fiscal.

En cuanto a las acciones, se fortalecio la coor-
dinacién intergubernamental, mediante la firma
de 10 memorandos de entendimiento y acuer-
dos, con aduanas y otros gobiernos, y se imple-
menté con Naciones Unidas el Programa Global
de Contenedores. En alianzas publico-privadas
se han realizado 31 mesas de alto nivel con la
DIAN; UIAF; Fiscalia General de la Nacién; Poli-
cia; Ministerio de Comercio, Industria y Turismo;
y los representantes de los sectores mas sensi-
bles al contrabando, lo que ha permitido con-
trarrestar este flagelo y a su vez, incrementar



el recaudo por valor de $790.108 millones. De
igual forma, se ha ido implementando el Centro
Integrado Policial Permanente Anti-contraban-
do CIPPA, conformado por 7 centros integrados,
calzado, textiles y confecciones; medicamentos
y suplementos; cigarrillos y licores; hidrocarbu-
ros; autopartes; sector agropecuario; y centro
integrado, a través de plataformas digitales.

También fue creada la Direccion Especializada
contra Delitos Fiscales en la Fiscalia General de
la Nacion, mediante la Ley 2010 de 2019; y en
la DIAN, a través del Decreto 1742 de 2020, se
crearon la Direccion de Estrategia y Analitica, la
Oficina de Tributacién Internacional y las Sub-
direcciones de (i) Apoyo en la Lucha contra el
Delito Aduanero y Fiscal, (ii) Asuntos Penales,
(iii) Centro de Trazabilidad Aduanera, (iv) La-
boratorio Aduanero y (v) Factura Electrénica y
Soluciones Operativas.

En materia de analitica, se destaca el desarro-
[lo de modelos para deteccién de contrabando
técnico, el uso de redes complejas para apoyar
a otras entidades del Estado en la desarticula-
cién de estructuras criminales, usando multi-
ples fuentes de informacidn, incluyendo la de
factura electrdénica. Fue también inaugurado el
Centro Integrado de Lucha contra el Contraban-
do conformado por el Laboratorio de Aduanas,
uno de los mas modernos de Latinoamérica,
que amplié su capacidad de analisis fisicoqui-
mico, y el Centro de Trazabilidad Aduanera, el
cual a través de los dispositivos de trazabilidad
de carga y del analisis de informacidn, realiza
seguimiento en tiempo real a las cargas bajo
control aduanero, logrando monitorear mas de
96 mil contenedores en transito.

Los resultados han sido contundentes. En in-
vestigacion criminal, la Fiscalia General de la
Nacién, con el apoyo de la DIAN y la POLFA,
desarticuld 137 estructuras criminales dedica-
das al contrabando y delitos conexos, y se hizo

la captura de 520 personas por orden judicial y
de 880 en flagrancia, asi como la imputacion de
cargos a 696 personas.

Por otra parte, se materializaron 24 operaciones
de extincidon del derecho de dominio, logrando
la aplicacion de esta medida cautelar a 721 bie-
nes avaluados en un aproximado de $139 mil
millones. Asimismo, en denuncias por delitos
aduaneros, se han instaurado ante la Fiscalia
General de la Nacion, 2.186 por valor de $813
mil millones. Finalmente, en aprehensiones, se
han realizado 177.959 por valor de $1 billén y en
contrabando técnico y régimen sancionatorio se
logrd una gestion efectiva de $2 billones.

2.2.4. Plan de normalizacién de
activos en el exterior

La DIAN, en su continuo propdsito de garantizar
la seguridad fiscal del Estado y facilitar el correc-
to y voluntario cumplimiento de las obligaciones
por parte de los contribuyentes, realiza desde el
2019 un control frente al patrimonio poseido en
el pais y en el exterior y que es omitido o decla-
rado de forma inexacta en la declaracion de ren-
ta y complementarios, resultado de los cruces
de informacion basados en la analitica de datos
derivados de los convenios de intercambio de in-
formacioén de fuente internacional CRS y FATCA.

Para 2019 y 2020 se ejecutd la campafa de
control donde se identificd un grupo de contri-
buyentes potenciales declarantes del impuesto
complementario de normalizacién tributaria por
activos omitidos o pasivos inexistentes, a quie-
nes se les remitid una comunicacion invitandolos
a revisar su situacion vy, si fuere el caso, presentar
la declaracion y realizar el pago correspondiente.

De acuerdo con la Ley 2155 de 2021, para el im-
puesto complementario de normalizacion 2022
se debia cancelar un anticipo del cincuenta por
ciento (50%) que se calculaba sobre la base gra-
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vable estimada de los activos omitidos o pasi-
vos inexistentes del contribuyente, por lo que se
ejecutd la campafa de control donde se invita-
ba al contribuyente a realizar dicho pago.

Posterior a la ejecucidon de estas campafas se
realizd un seguimiento donde se invitaba a cul-
minar el proceso de normalizacién tributaria
para 2019 y 2020, ya que se identificaron algu-
nos contribuyentes que presentaban mora en el
pago de la obligacion. Los resultados de estas
campahfas se presentan en la Tabla 7.

Tabla 7. Declaraciones presentadas y
recaudo por las campafias del plan de
normalizacion a 31 de mayo de 2022

2019 |5.396 $1.156.008.602.000
2020 |4.757 $ 631.396.662.386
2022 |1.903 $ 362.669.446.000

Fuente: DIAN

De esta manera, han sido multiples las acciones
emprendidas para mejorar el recaudo a través
de los planes de lucha contra la evasion y el con-
trabando y la normalizacion de los activos en el
exterior, asi como los resultados que se derivan
de las mismas. Esto es un plan que debe conti-
nuar, porque se ha diseflado como uno de me-
diano plazo, en el que se seguird propendiendo
por un sistema mas transparente, de facilitaciéon
y cercania al ciudadano y mas eficiente de cara
a las necesidades y retos que impone el futuro.

Como parte de la politica de alcanzar una ma-
yor sostenibilidad de las finanzas publicas, en la
Ley de Inversion Social se incluyeron unas dis-

posiciones, con el fin de fortalecer la institucio-
nalidad de la Regla Fiscal, lo cual le da mayor
transparencia e independencia al Comité Auto-
nomo de la Regla Fiscal, asi como una serie de
herramientas técnicas, con el fin de garantizar la
sostenibilidad de la deuda publica en el pais y
de esta manera contribuir a una mayor discipli-
na fiscal en el mediano plazo.

Una Regla Fiscal es una restricciéon duradera so-
bre la politica fiscal que fija limites numéricos e
incorpora arreglos institucionales que favorecen
la aplicacién y el monitoreo de metas fiscales.
Esta herramienta tiene como objetivo fortalecer
y consolidar la politica fiscal, creando un marco
creible y sostenible que promueva politicas con-
traciclicas, prudenciales y estabilizadoras.

En Colombia, la Ley 1473 de 2011 cred la Regla
Fiscal con el objetivo principal de garantizar a
largo plazo la sostenibilidad de las finanzas pu-
blicas, asi como contribuir a la estabilidad ma-
croecondmica del pais. Esta Regla Fiscal opera-
ba a través de establecer metas puntuales sobre
el balance estructural, es decir, sobre el balance
total ajustado por el efecto ciclico que experi-
mentaran tanto la actividad econdmica, como
la actividad minero-energética. Este balance es-
tructural no podia presentar un déficit superior
a 1,0% del PIB a partir de 2022, mientras que
para afos anteriores se establecia un régimen
de transicion, con metas puntuales para 2014
(-2,3% del PIB) y 2018 (-1,9% del PIB), mientras
que se mantenia una senda decreciente.

Si bien la Regla Fiscal fortalecié la credibilidad
de la politica fiscal del pais y mejord la estabili-
dad macroecondmica, se evidenciaron multiples
limitaciones que obstruian su éptimo funciona-
miento y su capacidad de cumplir dichos objeti-
vos. Estas limitaciones se centran en la ausencia
de un nivel de deuda objetivo, una cldusula de
escape poco definida, un comité fiscal sin un
equipo técnico propio, componentes ciclicos



calculados a través de variables no observadas
dificiles de replicar y el hecho de que las metas
fiscales no se ajustaban de manera automatica
a la dinamica del endeudamiento.

Asi las cosas, se definié una linea base para po-
der implementar reformas a la Regla Fiscal que
permitieran superar estos limitantes. En este
sentido, la Ley de Inversion Social modifico la es-
tructura inicial de la Regla Fiscal propuesta en la
Ley 1473 de 2011, teniendo en cuenta no solo las
limitaciones que presentaba el esquema vigen-
te, sino el impacto fiscal negativo derivado de la
pandemia de covid-19, que generd la necesidad
de implementar a futuro un ajuste fiscal creible
y que asegurara la convergencia de la deuda a
niveles prudenciales. En esencia, la nueva Regla
Fiscal fija metas en funcién de la distancia que
existe entre la deuda neta del Gobierno Nacional
Central observada y su nivel objetivo (es decir
el ancla, que no es mas que el nivel que se es-
tima que es prudente para dicho acervo). En la
medida en que la deuda publica se incrementa,
las metas fiscales se hacen mas exigentes, de tal
manera que se garantice que la deuda converja
a su nivel prudente en el mediano plazo.

Asi, se implementd un nuevo conjunto de res-
tricciones fiscales, que estuviera explicitamen-
te basado en asegurar la sostenibilidad de la
deuda publica, a la vez que se permite que las
metas fiscales de corto plazo eviten tomar una
postura prociclica, que amplifique los efectos de
las fluctuaciones que experimentan los ingresos
fiscales en el corto plazo. Esto se logra a través
del reconocimiento en las metas fiscales del im-
pacto que tienen en los ingresos tanto las fluc-
tuaciones experimentadas en la actividad eco-
nomica alrededor de su nivel tendencial, como
de las variaciones de los ingresos petroleros al-
rededor de sus niveles promedio.

A su vez, esta Ley cred el Comité Autonomo de
la Regla Fiscal - CARF, un organismo de caracter

técnico, permanente e independiente, adscrito
al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico. Este
organismo tiene como su principal objetivo rea-
lizar el debido seguimiento a la Regla Fiscal, asi
como velar por la sostenibilidad de las finanzas
publicas, a través de la emisidon de conceptos no
vinculantes. Entre otras funciones, el CARF debe
pronunciarse sobre las proyecciones del Gobier-
no Nacional en materia macroecondmica vy fiscal,
efectuar analisis de consistencia entre las metas
fijadas con el contenido de los principales instru-
mentos de la politica fiscal, emitir concepto sobre
el calculo de los ciclos requeridos para la opera-
cion de la Regla Fiscal, y por ultimo, pronunciarse
sobre la activacion de la cldusula de escape y ha-
cer el debido seguimiento a la aplicacion de esta.

Con las modificaciones implementadas, a través
de la Regla Fiscal se establecen metas sobre el
Balance Primario Neto Estructural-BPNE, que
tienen como uno de sus objetivos explicitos ase-
gurar la sostenibilidad de la deuda neta. El ba-
lance primario neto estructural se calcula a par-
tir del balance primario neto, que corresponde
al balance fiscal total, una vez se excluyen los in-
gresos por rendimientos financieros y los gastos
en intereses. Asi, las metas fiscales se construye-
ron basandose en este indicador, debido a que
este es el que mejor determina la evolucion de
la deuda neta. Ahora bien, el calculo del balance
primario neto estructural se obtiene al descon-
tar del balance primario neto los efectos de las
transacciones de una Unica vez® y los impactos
estimados sobre los ingresos de las fluctuacio-
nes de corto plazo experimentadas por la acti-
vidad econdmica y los ingresos petroleros (ciclo
econdémico y ciclo petrolero). Igualmente, se usé
la deuda neta para efectos de establecer las me-
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tas de la Regla Fiscal, en la medida en que este
es el indicador que mejor refleja la evolucion de
la situacion patrimonial del sector publico.

A su vez, en la Regla Fiscal se incorporaron un
limite y un ancla de deuda neta, como elemen-
tos fundamentales dentro del mecanismo de es-
tablecimiento de las metas fiscales, 