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1. Introduccion

La politica fiscal ha tenido avances significativos en los ultimos 20 afios. De ello da cuenta su
mayor énfasis en la promocion de la equidad y la lucha en contra de la pobreza, la creacion de
un ambiente macroecondmico que promueve el crecimiento y la confianza inversionista, y la
intencién de generar un marco institucional que garantice la estabilidad de las finanzas publicas.
Sin embargo, subsisten importantes oportunidades de mejora para continuar fortaleciendo su
aporte en estos frentes. Como se mostrara en este capitulo, avanzar en una mejor focalizacion
de los instrumentos de la politica fiscal y en una politica tributaria mas progresiva, con un
tratamiento mas homogéneo de los distintos sectores productivos y que tenga en cuenta la
distribucion de las cargas ambientales, impulsara mejoras en la equidad y en la erradicaciéon de
la pobreza, en un ambiente amigable con la inversion privada y el crecimiento econémico.

La necesidad de optimizar la politica fiscal en los aspectos atras sefialados se ha hecho aliin mas
evidente tras los efectos econémicos y sociales derivados del COVID-19. En efecto, a pesar de
las acciones de politica publica, y como ha venido ocurriendo en buena parte del mundo, la
pandemia ha revertido de manera importante los logros alcanzados en los Gltimos afios en
términos de pobreza y, probablemente, tendra efectos persistentes en términos del nivel de la
capacidad de produccion de la economia en los proximos afios. Igualmente, tanto los efectos
directos de la pandemia, como los de una politica fiscal contraciclica, que ha protegido a los
hogares y al aparato productivo de consecuencias ain mas fuertes, han generado un aumento
importante de la deuda publica. Apuntalar la sostenibilidad de las finanzas del Estado en este
ambiente de mayor deuda publica es fundamental para volver a la senda de crecimiento
econdmico sostenido y de reduccién de la pobreza.

A través del presente proyecto de ley, el Gobierno nacional propone al Congreso de la Republica
un conjunto de medidas de politica fiscal que estan estructuralmente relacionadas y conforman
una agrupacién coherente de acciones de politica publica. Este grupo de propuestas ha sido
disefiado para que la unién e interaccion de todas ellas cumpla con los objetivos de equidad y
crecimiento, en un marco creible de sostenibilidad fiscal. Por esta razon, su discusion y eventual
aprobacién, debe considerar que cada seccion del proyecto forma parte integral de una sola
propuesta de politica, que solo puede lograr las metas deseadas si es considerada y aprobada
en su conjunto.

La deuda con la equidad

Con el paso del tiempo, el pais ha consolidado dos mecanismos de redistribucién a través de la
politica fiscal, que han permitido un avance importante en términos de la reduccion de la pobreza.
En primer lugar, la politica tributaria ha buscado obtener un recaudo suficiente para cubrir las
necesidades de los colombianos. Asi, desde inicios de la década de los noventa el recaudo
tributario del Gobierno Nacional Central (GNC) se ha incrementado pasando de 6,9% a 14% del
Producto Interno Bruto (PIB) entre 1990 y 2019, lo que ha permitido que el gasto primario
aumente de 7,2% a 15,8% en el mismo periodo.

Por otra parte, en materia de gasto publico se ha hecho un esfuerzo por entregar recursos a las
familias y personas pobres y pobres extremas. Este esfuerzo se ha canalizado a través de dos
tipos de transferencias monetarias: los programas de transferencias monetarias condicionadas
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como Familias en Accién y Jovenes en Accion y los recursos destinados a la poblacion de méas
edad a través de Colombia Mayor.

Sin embargo, cuando se analiza el poder redistributivo de la politica fiscal se encuentra un
potencial de mejora considerable. Prueba de ello es que el cambio en el indice de Gini antes y
después de impuestos y transferencias es reducido, a diferencia de lo observado en la mayoria
de los paises desarrollados, de algunos emergentes y de la region (Grafico 1).

Gréfico 1. Gini antes y después de impuestos y transferencias*
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Fuente: OCDE. Datos de 2017 o ultimo afio disponible. Los célculos se realizan sobre la poblacién en edad de
trabajar.

La baja capacidad redistributiva de la politica fiscal se cimienta en dos aristas. Primero, el sistema
tributario es poco progresivo, en el sentido que las personas con un ingreso superior al promedio
de la economia tributan en menor proporcion al que su ingreso se los permite. Esto se encuentra
explicado por las mdultiples exenciones, asi como por otros beneficios tributarios que les
favorecen de manera proporcional con respecto al resto de la poblacion colombiana.

Segundo, la asignacion de subsidios presenta problemas estructurales de focalizacién. En efecto,
informacién del Departamento Nacional de Planeacion (DNP) para 2015 muestra que la bolsa
agregada de subsidios en Colombia se distribuye homogéneamente entre hogares ricos y
pobres, lo que afecta significativamente la capacidad redistributiva de la politica fiscal e impide
un mayor efecto del gasto publico sobre la equidad (DNP, 2018). Al analizar la distribucion del
gasto por quintiles de ingreso, se encuentra que el 20% de la poblacién con mayores ingresos
(quintil 5) recibe en promedio mas subsidios que los quintiles dos y tres (Cuadro 1).



Cuadro 1. Asignacioén de subsidios por tipo y por quintil de ingreso

S Quintil
1 2 3
Educacidn (Inc. Formacion para el trabajo) 25,7 23,4 21,4 18,1 11,4
Pensiones (Inc. Colombia Mayor) 4.3 7.8 13,7 234 50,8
Salud 33,7 23,6 19,7 15,1 8,0
Servicios Publicos 21,8 23,2 22,9 20,4 11,7
Atencidn a la pobreza 33,4 23 15 17,2 11,5
Atencion a la primera infancia 32 27,2 22,1 15,4 3,2
Vivienda 11,3 22,5 29,6 26,6 10
Otros 48,7 35,7 7.5 5,4 2,0
Distribucion total 22,4 15,5 18,8 18,8 20,2

Fuente: (DNP, 2018), informacion para 2015

El Cuadro 1 da cuenta también del margen de mejora que existe en la focalizacién de otros tipos
de gastos del Gobierno, en especial los referentes a los subsidios de servicios publicos. Un
esfuerzo adicional en la focalizacion de los recursos destinados a estos subsidios, asi como en
los receptores de las transferencias monetarias, serd un complemento importante para lograr el
objetivo de que los recursos publicos lleguen realmente a quienes mas los necesitan.

La focalizacion de los subsidios, siempre deseable, se vuelve imprescindible cuando se enfrentan
choques que afectan fuerte y asimétricamente el ingreso de la poblacién, en especial el de los
mas pobres. Este ha sido el caso de la pandemia surgida a raiz del COVID-19 en la mayor parte
de los paises del mundo. En el caso de Colombia, las estimaciones actuales realizadas por
(Londofio-Vélez & Querubin, 2020) indican que el choque econdmico reduciria en mayor
magnitud los ingresos de la poblacion mas vulnerable, ubicando mas personas debajo de un nivel
de ingresos béasico a partir del cual una persona se considera en condicién de pobreza monetaria.
Lo anterior implicaria un incremento de la tasa de pobreza en cerca de 9 puntos porcentuales.
Ahora bien, una vez se considera el impacto de las transferencias monetarias extraordinarias
realizadas durante la emergencia, la estimaciéon de aumento en la pobreza se reduce a menos
de 6 puntos porcentuales.

Por otro lado, datos de la Gran Encuesta Integrada de Hogares (GEIH) que conduce el DANE
dan cuenta de que el impacto de la crisis ha sido superior sobre los hogares mas vulnerables. Al
analizar los ingresos reportados por los hogares en la encuesta entre los meses de agosto y
diciembre de 2020, se observa que el ingreso monetario de un hogar promedio se ha reducido
12,9% frente al mismo periodo del afio anterior (ver Cuadro 2). Sin embargo, hay diferencias
importantes en la reduccion del ingreso, antes de subsidios, cuando se analiza por deciles: el
ingreso promedio de un hogar del decil de mayores ingresos se habria reducido menos que el
promedio (-5,9% % comparado con una caida de 12,9%); mientras que el ingreso promedio de
un hogar en los dos deciles mas pobres habria caido mas del doble comparado con el promedio
de los hogares en el agregado nacional (-56,8% para el decil 1y -32,3% para el decil 2).

Esta disminucién de los ingresos de los primeros deciles estaria asociada con variables
relacionadas con el mercado laboral. A pesar de la reactivacion paulatina que tuvo la actividad
econOmica durante ese periodo, el nivel de actividad y empleo aun no se han recuperado
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completamente, afectando mas fuertemente a los trabajadores pertenecientes a los primeros
deciles de la distribucion del ingreso. En efecto, la caida en los ocupados de los deciles 1y 2 ha
sido 19,1% y 13,5%, respectivamente, mientras que en los tres deciles mas altos las reducciones
son inferiores al 10%.

Cuadro 2. Ingresos monetarios, ocupacion e informalidad por decil, comparacion entre
agosto — diciembre 2020 y agosto — diciembre 2019*

Ingreso reportado de la unidad de gasto

N ocupados Tasa informalidad
Decil (promedio mensual)
2019 2020 Pérdida 2020 variacion anual 2019 2020
ago-dic] -di -di ago-dic] -di ago-dic]
1 238514 103065 -56.8 1.326.029 1.072.919 -19.1 89% 78% -10.7
2 647.724 438606 -32.3 1.697 575 1.467.939 -13.5 97% 97% 0.1
3 935156 746 925 201 1.796.427 1.668.860 -TA 92% 95% 3.5
4 1.214.958 993 114 -18.3 1.907.39 1.794 562 -5.9 82% 88% 6,1
5 1448275 1.212 677 -16.3 2.107 418 1.920.066 -8.9 T6% 7% 1.1
6 1.786.111 1.465 598 17,9 2.311.632 2.134.452 -T.7 69% 69% 0,0
7 2197322 1.791.196 -18.5 2.5629 596 2265547 -10.4 58% 62% 3.5
8 2.595 506 2.309.351 -11.,0 2.761.630 2.591.898 -6,1 52% 52% 0.1
9 3.248.205 2923775 -10.0 3.011.448 2853157 -5.3 42% 43% 1.1
10 7.069.514 6.649 464 -5,9 3.109.641 3.015.654 -3,0 29% 25% 3.2

2.138.129 1.863.377 12, 22.558.788  20.785.053

Fuente: DANE — GEIH. Céalculos MHCP. Se toman los datos desde agosto dado que la informacion reportada por el
DANE en los meses entre marzo y abril de 2020 presenta inconsistencias debido a la reduccion del nimero de
preguntas en la encuesta.

*Corresponde al ingreso mensual promedio del hogar de toda la poblacion.

Ante este choque, la politica fiscal fue uno de los instrumentos mas importantes del Gobierno
nacional a la hora de mitigar los efectos de la crisis econédmica ocasionada por el COVID-19
sobre los hogares, que hubieran sido mas fuertes y asimétricos en ausencia de la intervencién
estatal. El mecanismo central de accion de la politica publica frente a la caida del ingreso de los
hogares fue el surgimiento de un nuevo programa de transferencias monetarias no condicionadas
(Ingreso Solidario) y el fortalecimiento de los programas existentes de transferencias monetarias
condicionadas y no condicionadas.

En este marco, en 2020, el programa de Ingreso Solidario logré transferir mas de $4,3 billones
de pesos a 3.1 millones de hogares en condicibn de vulnerabilidad y pobreza en 30
departamentos del pais. En el mismo sentido, se ejecutaron cinco giros extraordinarios para
Familias en Accién y Jévenes en Accion, y nueve giros extraordinarios para Colombia Mayor; asi
como también se consiguié adelantar la ejecucion del programa de Compensacion del IVA, con
el que se ha beneficiado a un millon de hogares colombianos.

En el Recuadro 1.5. publicado en el Marco Fiscal de Mediano Plazo 2020 se incluyeron
estimaciones del impacto de los programas sociales en la mitigacion de la caida en ingresos de
los hogares por decil. Los resultados son contundentes. De acuerdo con los calculos
presentados, los programas de transferencias y proteccion al empleo compensarian la caida
estimada en ingresos de los tres deciles mas bajos en 92%, 62% y 61%, respectivamente.

! Se utiliza la informacion del ingreso monetario del hogar, ordenando por ingreso monetario per capita
para los meses de 2020 en que habia informacién disponible de todos los ingresos del cuestionario de la
GEIH hasta la fecha (agosto a octubre). Se incluye toda la poblacion en la GEIH.



Estos resultados ilustran la potencia de las transferencias monetarias para compensar choques
transitorios en el ingreso. Los resultados de las investigaciones sobre los efectos en bienestar de
las transferencias monetarias condicionadas que ha realizado el pais en los ultimos 20 afios
también son satisfactorios, al igual que los que evalian la incidencia en la pobreza de las
transferencias no condicionadas a las personas de la tercera edad. Lo anterior muestra las
bondades de tener un esquema fuerte de transferencias monetarias, que esté adecuadamente
focalizado y que combine las transferencias condicionadas con las no condicionadas de una
manera pragmatica, buscando el mejor efecto en bienestar de los recursos, siempre escasos,
del Estado. Asimismo, los programas que buscan promover la creacion de empleo formal son
una efectiva herramienta para la generacion de ingresos permanentes en los hogares.

Como se deriva de lo visto en esta seccidn, es necesario mejorar la estructura fiscal para focalizar
sus instrumentos, en pro de mejoras en equidad y disminuciones en la pobreza, ain mas después
de los efectos de la pandemia del COVID-19. En esta via, las acciones adecuadas de politica
pasan por una mejor focalizacion de los tratamientos tributarios a las personas naturales y de los
subsidios estatales. Este mayor esfuerzo de focalizacion debe ser complementado con una
concepcion mas permanente y amplia de las transferencias monetarias a la poblacién en
condiciones de pobreza y pobreza extrema.

Una politica fiscal amigable con el crecimiento de mediano y largo plazo

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

En la dltima década, las principales limitantes que ha impuesto el sistema fiscal al crecimiento
econdémico han sido la existencia de altas tasas marginales de tributacién a las empresas y el
tratamiento tributario heterogéneo e inequitativo a los distintos contribuyentes.

El régimen impositivo en Colombia supone una carga tributaria desproporcionada sobre las
personas juridicas, que son las encargadas de generar el valor agregado de la economia y el
empleo, y una carga baja sobre personas naturales que son los agentes econémicos que
acumulan riqueza (Gréfico 2). Si bien esto se justificaba en el pasado por la falta de capacidad
del Estado de recaudar los recursos de una base amplia de contribuyentes, en la actualidad las
mejoras en la administracion tributaria han permitido que buena parte de estas dificultades hayan
sido superadas.



Grafico 2. Recaudo tributario por sujeto gravado (% PIB)
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Fuente: (OCDE, et al, 2020), “Revenue Statistics in Latin America: Comparative tables”, OCDE Tax Statistics (base
de datos)

Las tasas marginales de tributacion a las empresas estructuralmente altas afectan el crecimiento
econdmico en la medida en que incrementan el costo de uso del capital y disminuyen la inversion,
con lo cual se disminuye el acervo de capital y se entorpece la adopcién de nuevas tecnologias,
reduciendo el crecimiento de la productividad. Esto es aun mas cierto en un ambiente en donde
la movilidad internacional de capitales es muy alta y existe una alta competencia por atraer
inversiones entre distintas jurisdicciones, como es el caso de las economias emergentes.

El problema de las altas tasas marginales de tributacion a las empresas ha sido abordado
recientemente en las Leyes 1943 de 2018 y 2010 de 2019, en donde se ha logrado reducir el
costo de uso del capital para impulsar el crecimiento econémico. Sin embargo, aln existen
inequidades tributarias que dificultan la inversién e impiden que se tengan tasas de tributacion
mas competitivas para la totalidad del tejido empresarial (Gréfico 3). Segun (Audet, Boccanfuso,
& Makdissi, 2008), la prevalencia de tratamientos tributarios diferenciados entre actividades
econdmicas crea inequidad horizontal que deriva en distorsiones que dificultan la adecuada
asignacion de los factores productivos. La inequidad horizontal genera barreras al crecimiento
econdémico al no crear incentivos adecuados para la promocion de un ambiente inversionista
competitivo. La existencia de mudltiples disposiciones tributarias diferenciadas por sector
complejiza el sistema impositivo agregado, generando costos de transaccién para los agentes
econémicos?.

2 Ver, por ejemplo, (Zwick, 2018) y (Cardenas & Mercer-Blackman, 2005).



Gréfico 3. Carga tributaria combinada del impuesto de renta y dividendos
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Fuente: OCDE Tax Database 2020 — Table II.4. Overall statutory tax rates on dividend income; EY Worldwide
Corporate Tax Guide 2020; EY Worldwide Personal Tax Guide 2019-2020. Céalculos DGPM-MHCP. *Resultado de
las tasas maximas que aplican a nivel corporativo, como impuesto de renta, y a nivel personal, como impuesto sobre
los dividendos, para cada pais. Esta tasa combinada considera que el hecho generador del impuesto es el mismo.

En el mismo sentido, en el informe de la (Comision de Expertos para la Equidad y la
Competitividad Tributaria, 2015) se ratificd la necesidad de solucionar las fallas relacionadas con
la inequidad horizontal, en tanto esta “contribuye poco a la redistribucién del ingreso y castiga en
exceso el crecimiento econdmico en la medida en que grava mucho la inversién y crea
distorsiones importantes para el funcionamiento de los mercados”.

De acuerdo con lo anterior, los tratamientos tributarios diferenciales deben ser verdaderamente
excepcionales, deben tener razones claras para su existencia y estar restringidos en el tiempo.
Por esta razdn, tanto los tratamientos tributarios especiales existentes previos a la pandemia del
COVID-19, como los aprobados para ayudar a los sectores mas afectados por la pandemia,
deben tener una fecha pronta de terminacion, respetando por supuesto los derechos adquiridos
de los contribuyentes que accedieron a estos tratamientos especiales. De esta forma, se pueden
reducir las tasas tributarias generales, lo que permite una mejora en términos de competitividad
y equidad horizontal.

La politica fiscal también incide en la promocién de la infraestructura de equidad a través de los
incentivos que establece en materia ambiental. Una correcta distribucion de los costos sociales
ocasionados por la contaminacién y el mal uso de los recursos naturales puede contribuir a la
sostenibilidad del crecimiento econdmico enmarcado en el fortalecimiento de la equidad.

En este contexto, resulta necesario generar los incentivos adecuados para mitigar los efectos
econdmicos y sociales que ocasionan el cambio climatico y la contaminacion ambiental. En este
frente, la literatura indica que existen ventajas considerables en la implementaciéon de impuestos
ambientales, que permiten la internalizacion de los costos asociados a la externalidad negativa
en el proceso de produccion. Asimismo, el correcto uso de estos instrumentos permite promover
el desarrollo econémico teniendo en cuenta el bienestar social y la conservacion del medio
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ambiente, mediante el cambio en el comportamiento de los agentes de la economia (Field &
Field, 2002); (Helm, 2005).

Algunos instrumentos de politica fiscal tienen alto potencial de ser efectivos para incentivar el
cuidado del medio ambiente, promover la equidad e impulsar el crecimiento econémico. En ese
sentido, se hace necesario adoptar medidas tendientes a que los agentes econdmicos
interioricen las externalidades negativas generadas por algunas actividades productivas, con el
objetivo de fortalecer los cimientos de la equidad econdémica y social, y proteger el potencial
crecimiento econémico de mediano y largo plazo. De igual manera, la transicion hacia el
crecimiento limpio se facilita en la medida que existan mecanismos que incentiven la realizacion
de inversiones dirigidas a enfrentar el cambio climatico y combatir la contaminacion ambiental.

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

El logro de manera sostenible de una tasa de crecimiento satisfactoria del ingreso per cépita y
de reducciones permanentes en la tasa de pobreza requieren de una politica fiscal creible, donde
los inversionistas, empresas y hogares tengan pocas dudas de la capacidad del Gobierno para
mantener los pardmetros fundamentales del régimen fiscal y honrar sus obligaciones financieras.

La sostenibilidad fiscal es un ingrediente central de la estabilidad macroeconémica, que a su vez
es una condicién necesaria para un crecimiento econémico sostenido. La razén fundamental de
esta relacion es que un ambiente de inestabilidad macroeconémica disminuye el deseo de los
agentes de acumular activos y emprender proyectos de inversion y consumo durable, en la
medida en que se incrementa el riesgo de las inversiones y de la valoracién de los activos. Esto
lleva a aumentos en las tasas de interés, inestabilidad cambiaria y menor acceso a
financiamiento, lo que conduce a menores niveles de inversion, menores niveles de productividad
y menor crecimiento econémico.

Como muestra la evidencia internacional, la credibilidad en la sostenibilidad fiscal y la percepcién
de estabilidad macroeconémica afecta, a través de distintos mecanismos, el financiamiento de la
economia y los costos a los cuales esta financiacion se obtiene.

Desde una éptica agregada, (Chen, Chen, Chang, & Yang, 2016) exponen que el crecimiento
econdmico de un pais se relaciona inversamente con deterioros en la calificacion soberana. A su
vez, la calificacién crediticia responde a la confianza en las politicas implementadas en una
economia. En particular, una rebaja en la calificacién provoca una disminuciéon de 0,3pp en las
tasas de crecimiento anual, fendbmeno que se atribuye a la fuga hacia la calidad (flight to quality),
segun la cual los inversionistas optan por liquidar sus inversiones en activos riesgosos en épocas
de recesion financiera.

Desde el punto de vista de los canales especificos de financiacién de la inversion, la evidencia
muestra que la percepcién de riesgo soberano tiene un impacto significativo en el flujo de
Inversion Extranjera Directa (IED) hacia los mercados emergentes®. Desde principios de siglo los
flujos de entrada a los mercados emergentes han pasado del 17,6% al 44,2% en relacion con el
total de flujos de entrada mundiales (ver Grafico 4), en un contexto en el que los niveles de

3 Ver, por ejemplo, (Emara & El Said, 2019)
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aversion al riesgo en varias de estas economias se han moderado. La IED se ha convertido en
uno de los principales instrumentos de desarrollo y crecimiento para los paises al ser inversion a
largo plazo y, por lo tanto, promueve la creacion de empleo, aumento en la produccion y
recepcion de tecnologia, entre otros beneficios.

Gréfico 4. Flujos de entrada de inversion extranjera hacia paises Emergentes como
proporcion de los flujos a nivel mundial

60
50 o 44,2
-~ (ol s'r’--- A e
40 R SN s \ L’
’ S ’ g \ /
22 ~ ’ S’
30 - ” \\-’ -
Pa -
17,6/
20
10
O || | | || | - | | - | | | | | | || || | | |
o — AN ™ < Lo (o] N~ o O o i N ™ < n © N~ (o] (e}
© O O O O ©o O 0 O O «d «d «d o «d oI Hd od oA
o O O O O O O O O O O O O o o o o o o o
N N N [V} N N N AN N N N [V} N N N N N N [V} N
mmmm Africa América
Asia Europa y Kazakhstan
----- Emergentes

Fuente: UNCTAD. United Nations Conference on Trade and Development

Desde el punto de vista de los costos del financiamiento, los estudios muestran que los spreads
de deuda vy las calificaciones soberanas tienen una relacién inversa. El estatus de grado de
inversion reduce significativamente los costos de financiamiento al mejorar las expectativas del
mercado y alentar mayores entradas de capital. EI Grafico 5 ilustra esta relacion negativa entre
los spreads de deuda — medidos a través del EMBIG* -y la calificaciéon soberana promedio actual
de los paises de América Latina y el Caribe.

4 El EMBIG es la diferencia de tasa de interés que pagan los bonos denominados en délares, emitidos por
paises emergentes y los bonos del Tesoro de EE. UU. los cuales se consideran libres de riesgo. A
diferencia del EMBI, el EMBIG cubre més instrumentos elegibles
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Gréfico 5. Relacion inversa entre los spreads de deuday la calificacién soberana de los
paises de América Latinay el Caribe
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Cuadro 3. Calificacion crediticia de los paises de la regidon

Fuente: Bloomberg e Informes S&P, Fitch y Moody’s a corte de noviembre 2020.

Peru
Chile
Colombia
México

Brasil

Perspectiva Estable Negativa

Los pasivos del Gobierno y las tasas de interés a las que este se financia juegan un papel
fundamental en el funcionamiento de los mecanismos y riesgos anotados en los parrafos
anteriores. Pocos agentes tienen la capacidad de alterar las condiciones de funcionamiento del
resto de agentes de la economia como el Gobierno. Por esa razén, la falta de credibilidad en la
sostenibilidad de las finanzas publicas afecta directamente las condiciones de financiamiento de
la mayor parte de los agentes privados, muchas de las cuales de hecho estan atadas a las
condiciones de financiamiento publicas. De todo lo anterior, se deriva la conveniencia de que el
Gobierno mantenga un nivel de pasivos adecuado y la capacidad de retornar en un plazo
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razonable a este nivel, ante choques negativos transitorios que afecten su nivel de
endeudamiento.

En este Ultimo caso, existe una extensa experiencia internacional que sefiala la importancia de
realizar los ajustes estructurales en los ingresos y gastos, con el fin de honrar las obligaciones
crediticias en que incurrié el Gobierno durante los choques negativos. Paises que no logran tales
ajustes fiscales suelen verse enfrentados a profundas crisis financieras, cuya recuperacion puede
tardar décadas (Reinhart & Rogoff, 2014). Aun paises con un buen historial crediticio pueden ser
percibidos como insolventes, lo que recortard su financiamiento. Inequivocamente, una
economia a la que se le recortan las fuentes de financiamiento se ve obligada a reducir sus
niveles de consumo e inversion, con efectos negativos sobre el crecimiento y el bienestar.

La evidencia atras presentada, que resalta la importancia de la sostenibilidad de las finanzas
publicas, cobra especial importancia en la coyuntura macroeconémica reciente. En efecto, como
se sefialé en el Plan Financiero de 2021 presentado en marzo del presente afio, la pandemia del
COVID-19 tuvo un efecto importante en distintos aspectos del balance fiscal.

Grafico 6. Deuda neta del Gobierno General (% del PIB)
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Por una parte, implicé una demanda de recursos importante para atender la emergencia sanitaria
y compensar parcialmente las caidas de los ingresos de los hogares y las empresas. El gasto
total adicional de la emergencia en el bienio 2020-2021 es cercano a 4% del PIB. Un segundo
efecto importante, tiene que ver con la reduccién de los ingresos derivados de la contraccion en
la actividad econdémica y el deterioro de los términos de intercambio, que fueron resultado de la
necesaria estrategia para combatir la pandemia en Colombia y en el resto del mundo. Finalmente,
un tercer efecto, tiene que ver con el impacto directo del menor crecimiento y de la depreciacion
cambiaria sobre la relaciéon de deuda a PIB. La unién de los efectos anteriores significd un
incremento sustancial en el endeudamiento publico, que de acuerdo con estimaciones oficiales
ascenderia alrededor de 12,6 puntos del PIB, ubicandose en maximos histoéricos (Grafico 6).
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Adicionalmente, desde un punto de vista dinamico, el balance fiscal se vera afectado por los
posibles efectos permanentes que la pandemia puede tener sobre la capacidad productiva de la
economia, lo que afectard los niveles de recaudo futuro. En particular, las estimaciones del
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico indican que, a pesar de las acciones de politica publica
y en linea con lo ocurrido con economias similares, el PIB potencial de la economia se veria
afectado en 7,7 puntos porcentuales de manera permanente® (Gréfico 7).

Grafico 7. Niveles del PIB con y sin choque de COVID-19
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El aumento en los coeficientes de endeudamiento de los distintos niveles del Gobierno requiere
de una respuesta pronta de politica fiscal que apuntale la credibilidad de la sostenibilidad de las
finanzas publicas. La primera razén para ello es que la politica fiscal debe mantener un alto grado
de flexibilidad en el corto plazo para seguir haciendo frente a los efectos de la pandemia y evitar
un retiro demasiado fuerte del estimulo fiscal.

No cabe duda de que el incremento en la deuda es el espejo de una respuesta de politica fiscal
adecuada, en la medida que su objetivo es mitigar los efectos permanentes de la crisis en la
actividad econémica, el empleo y la pobreza. De acuerdo con la ultima actualizacion del World
Economic Outlook, publicado en octubre de 2020 por el Fondo Monetario Internacional, la politica
fiscal expansiva de los estados a lo largo y ancho del mundo ha sido un factor determinante para
evitar una profundizacién de la crisis econdémica a nivel global.

Sin embargo, para poder seguir manteniendo una politica fiscal contraciclica, que implica
mantener en el corto plazo déficits primarios importantes, es necesario que los tenedores y
compradores de deuda tengan una idea clara y creible de la trayectoria futura de las finanzas
publicas para que dicho financiamiento se realice sin generar los traumatismos sefialados en los
parrafos anteriores. De esta manera, la posibilidad de tener la politica fiscal adecuada implica un
compromiso de la sociedad para recomponer la estructura de ingresos y gastos del Estado. Este

5 El crecimiento promedio entre 2020 y 2030 antes de pandemia era de 3,7%, mientras que el crecimiento
teniendo en cuenta el choque, entre 2020 y 2030 es de 2,9%.
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compromiso debe realizarse en el corto plazo, asi alguna parte de las medidas especificas entre
a operar cuando se hayan diluido los efectos recesivos ocasionados por la pandemia.

Una circunstancia que refuerza esta necesidad es la posicion especifica de la deuda soberana
colombiana dentro de las calificaciones de deuda. En dos de las tres calificadoras de riesgo mas
importantes la deuda colombiana esta en el escalon mas bajo de las inversiones con grado de
inversién, mientras que en la otra se encuentra en el penultimo escalon. En este contexto, impedir
un deterioro adicional en las calificaciones de riesgo soberano es un objetivo adicional de politica,
en la medida en que las calificaciones coordinan la accién de algunos inversionistas
institucionales y usualmente afectan la calificacion de otros emisores locales que suelen tener
una calificacién menor que la del soberano.

Lo anterior indica la importancia de disefiar un conjunto de reglas y politicas que lleven a la
consolidacion fiscal. En términos de las reglas, estas deben sefialar un objetivo para la relacion
entre los pasivos del Gobierno y el PIB, mostrar una trayectoria creible de los flujos fiscales que
lleven a este nivel y fijar los criterios para manejar futuras desviaciones de este debidas a los
chogues macroecondmicos transitorios que usualmente afectan a las economias emergentes.

La importancia de sefialar un objetivo explicito para los pasivos publicos se deriva de la aparente
existencia de limites al endeudamiento publico, a partir de los cuales el costo efectivo del
financiamiento supera la capacidad de generar ingresos, lo que puede conducir a sendas
explosivas en la deuda (Ghosh, Kim, Mendoza, Ostry, & Qureshi, 2013) (Ganiko, Melgarejo, &
Montoro, 2016) (Pommier, 2015). Teniendo en cuenta que la deuda publica esti altamente
expuesta a otras variables sobre las que el Gobierno no tiene control, es recomendable que su
nivel gravite en torno a un ancla prudencial, suficientemente alejado del limite mencionado.

En la actual coyuntura, tanto el nivel objetivo, como el proceso de convergencia a este, deben
tener en cuenta los efectos de la pandemia sobre los fundamentales que determinan la dinamica
del endeudamiento publico. Como se dijo anteriormente, los posibles efectos permanentes de la
pandemia sobre el PIB potencial implican un mayor esfuerzo en el superavit primario requerido
para alcanzar la solvencia publica. En sentido opuesto, el ambiente de amplia liquidez
internacional y bajas tasas en las economias desarrolladas que al parecer va a predominar en
los paises desarrollados en la proxima década, implica un menor esfuerzo en superavit primario
para llegar a la situacion de solvencia antes descrita. Una redefinicion de los objetivos fiscales
debe tener en cuenta estos factores.

De igual manera, los efectos de la pandemia y las respuestas de politica han llevado la deuda a
niveles mayores a los prudentes en el mediano plazo, por lo que es necesario sefialar una
trayectoria razonable y gradual de convergencia a los niveles de pasivos deseados.

De esta forma, la Regla Fiscal es el mecanismo a través del cual se deben fijar los objetivos y
restricciones que debe cumplir la politica fiscal, con la finalidad de poner en marcha un proceso
de consolidacion fiscal que asegure la sostenibilidad de las finanzas publicas a mediano plazo.
Esto no solo permitira que se obtengan los beneficios en términos de crecimiento econémico
anteriormente expuestos, sino que constituye la base sobre la cual sera factible optimizar la
politica fiscal a través del fortalecimiento de la infraestructura de equidad, incrementando la
progresividad de la politica fiscal.
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El crecimiento econdmico, la sostenibilidad fiscal y la equidad: Cimientos de un circulo
virtuoso de la politica fiscal

En la seccion anterior se expusieron detalladamente los canales a través de los cuales la
sostenibilidad fiscal afecta el crecimiento econdmico. También existe una relacion de causalidad
en sentido inverso, en que el crecimiento econémico se convierte en un factor determinante de
la sostenibilidad fiscal. Al respecto, tal y como se documento en el recuadro 4.1. del Marco Fiscal
de Mediano Plazo 2020, los periodos de consolidacion fiscal, como el que debera enfrentar
Colombia tras el incremento en el endeudamiento publico, por regla general, estdn acompafiados
de periodos de alto crecimiento econémico.

De acuerdo con (Reinhart, Reinhart, & Rogoff, 2015), tipicamente, politicas macroeconémicas
orientadas a reducir la deuda publica se basan en promover el crecimiento econémico y en
generar superdvits primarios. De hecho, un andlisis realizado por el Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico en el Marco Fiscal de Mediano Plazo 2020 sobre el comportamiento de 10
economias emergentes en el periodo 1990-2018 muestra que el principal factor que contribuy6
a la reduccion de la deuda en periodos de consolidacion fiscal fue la dinamica de la actividad
productiva.

Lo anterior no deberia ser un resultado sorprendente si se tiene en cuenta que economias que
crecen a un mayor ritmo generan ingresos corrientes mas elevados, que sirven para respaldar
las obligaciones crediticias. Esto, sin considerar que paises con mejores perspectivas
econdmicas suelen atraer mas inversion, que a su vez acelera mas su crecimiento. Incluso, en
un pais que crece rapidamente, aun si el nivel nominal de deuda se mantiene constante, el peso
relativo de dicho pasivo es decreciente en el tiempo®.

Por ello, resulta prioritario establecer el andamiaje que permita la promocién del crecimiento
econdmico y la sostenibilidad de las finanzas publicas. Con ello se busca la activacion de un
circulo virtuoso en donde la credibilidad de la politica fiscal se traduzca en bajas tasas de interés,
mayores niveles de inversion, mas empleo y alto dinamismo en la actividad econdémica
sostenible. Por supuesto, un mayor crecimiento impulsa los ingresos del Gobierno, lo que a su
vez reduce el servicio de la deuda en la medida que esta se va amortizando y, en respuesta a
ello, crece el espacio de gasto para inversion productiva y social en el mediano plazo.

Igualmente existe una relacién consistente entre la sostenibilidad fiscal y la equidad y la pobreza.
Esta relacion se da a través de diversos canales. En primer lugar, como se mencion6
anteriormente, la insostenibilidad fiscal es de las causas mas importantes de las crisis
macroecondémicas y financieras. Estas crisis suelen afectar asimétricamente los ingresos de los
hogares, afectando en mayor proporcién a los primeros deciles de la distribucion del ingreso. A
través de este mecanismo la pobreza se ve afectada, tanto por la pérdida del ingreso per capita
gue suele ocurrir como producto de las crisis, como por el deterioro en la distribucion del ingreso.

6 (Hall & Sargent, 2020) encuentran evidencia de esto para un evento similar a la crisis econémica
ocasionada por el COVID-19 en términos de manejo de la incertidumbre. Los autores analizan el manejo
de una politica tributaria 6ptima combinada con un endeudamiento saludable en Estados Unidos.
Encuentran que este pais logré pagar su deuda a través de crecimiento econémico tras el financiamiento
de ocho guerras entre 1812 y 1975.
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En segundo lugar, la insostenibilidad financiera esta inherentemente ligada a inestabilidad en los
niveles de gasto que el Gobierno puede financiar, lo que usualmente afecta la continuidad de los
programas de gasto con un fuerte componente redistributivo.

En el caso de Colombia, la evidencia de los ultimos veinte afios muestra con contundencia la
relacion entre las variables relacionadas con la sostenibilidad fiscal y la percepcién de riesgo de
la deuda publica y los niveles de pobreza de la poblacién (Gréfico 8).

Gréfico 8. Pobreza monetaria moderada y extrema y costo de financiamiento
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Retos de la politica fiscal en Colombia

La politica fiscal colombiana presenta retos cuya gestion es inaplazable. Lograr una combinacion
de medidas que mejoren la equidad, fortalezcan la politica de lucha contra la pobreza y sean
propicias para el crecimiento econdmico y la generacién de empleo, con criterios de solidaridad,
en un marco de sostenibilidad fiscal que garantice su permanencia, podra generar un circulo
virtuoso en que el crecimiento econdémico, la sostenibilidad fiscal y la mayor equidad se
retroalimenten, incrementando el bienestar de la poblacién colombiana.

La pandemia del COVID-19 ha tenido efectos que hacen mas importante abocar estas reformas
prontamente. De una parte, la reduccién en el crecimiento econémico y su efecto asimétrico en
contra de los primeros deciles del ingreso elevd los niveles de pobreza y, con ello, las
necesidades de mayor gasto y estimulos para la generacion de empleo para contrarrestarla. De
otra parte, el balance publico ha sufrido importantes efectos negativos derivados de la pandemia.
La caida del producto y la capacidad productiva en el corto y mediano plazo generan una
disminucién en los ingresos publicos, mientras que el gasto ha aumentado como consecuencia
de las necesidades propias de la atencién de la pandemia y de las requeridas estrategias de
reactivacion.

En este contexto, se necesita apuntalar prontamente la credibilidad de la politica fiscal. De esta
forma, se obtendra la flexibilidad para tener una postura contraciclica, que implica altos déficits
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en el corto plazo, sin generar un incremento en las tasas de interés que obstruya la recuperacion
economica.

Conseguir estos objetivos es posible, si se adopta un conjunto coherente de medidas de politica
fiscal que incrementen y focalicen la accion redistributiva del Estado, aumenten la credibilidad en
las finanzas publicas y fortalezcan un sistema tributario que sea amigable con el crecimiento
econdmico y que promueva la sostenibilidad ambiental.

En este sentido, el presente proyecto de ley propone el fortalecimiento de tres instrumentos que
se encuentran articulados y generan sinergias de forma precisa y necesaria para contribuir con
la superacion de las barreras que hoy existen para alcanzar los objetivos formulados, pues se
relacionan con la asignacion equitativa tanto del gasto social como de las cargas para la
financiacién de los gastos e inversiones del Estado, y con el especial equilibrio que debe
mantenerse en las finanzas publicas con el fin de garantizar la continuidad de estas medidas y
el financiamiento del Estado.

Asi las cosas, en primer lugar, es necesario definir una nueva hoja de ruta para la sostenibilidad
fiscal, respetando el espiritu de la Regla Fiscal actual, pero fortaleciéndola como instrumento que
limita el excesivo apalancamiento del Gobierno, y establece unos criterios para trazar una senda
para los acervos fiscales que sea sostenible y creible en el corto y mediano plazo.

En segundo lugar, se debe realizar un esfuerzo presupuestal superior en materia de gasto social,
asi como replantear la focalizacion de los subsidios otorgados, de tal forma que se garantice una
mejora en la distribucion de los ingresos, contribuyendo asi a fortalecer la lucha contra la pobreza
en el marco de una infraestructura de equidad sostenible. Esta reestructuracion de subsidios se
debe llevar a cabo en dos frentes. Por una parte, los subsidios publicos se deben concentrar, de
manera estructural, en un esquema fortalecido y bien focalizado de transferencias monetarias.
Por otra parte, debe asignarse un conjunto de gastos que contribuyan a la equidad, al bienestar
general y al mejoramiento de la calidad de vida de la poblacion, mediante herramientas que
incentiven la generacion de empleo, la reactivacion econdmica, la seguridad social, la formacion
de capital humano, entre otros aspectos. Finalmente, en linea con lo anterior, es preciso adoptar
medidas complementarias que propendan por la austeridad en el gasto con miras a focalizarlo
de manera eficiente en favor de quienes mas lo necesitan.

En tercer lugar, se aborda la estructura de cargas tributarias y ambientales teniendo en cuenta
consideraciones de equidad y crecimiento econémico de mediano y largo plazo, con el fin de
generar una mejora en su distribucion para alcanzar una equidad fiscalmente sostenible, al
propender por: i) incrementar el recaudo de manera que se financie el aumento en el gasto social
y se garantice la sostenibilidad de las finanzas publicas, ii) mejorar la equidad vertical y horizontal
y iii) generar una adecuada alineacién de incentivos para que las decisiones publicas y privadas
sean mas consistentes con el desarrollo sostenible y responsables con el medio ambiente.

Finalmente, se adoptan los instrumentos presupuestales correspondientes para la adecuada
implementacion de la iniciativa.
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2. Politicas, estructura del proyecto y justificacion

El propdsito de este proyecto de ley es articular un conjunto de medidas orientadas a optimizar
la politica fiscal para fortalecer la lucha contra la pobreza y reducir la desigualdad, con criterios
de solidaridad, en un contexto de sostenibilidad de las finanzas publicas. Para ello, el Gobierno
cuenta con tres instrumentos principales: i) la redefinicion de la politica fiscal con miras a
establecer sendas de metas fiscales creibles y factibles para salvaguardar la sostenibilidad de
los pasivos publicos, ii) el gasto publico, que busca incrementarse y racionalizarse
estructuralmente; vy iii) los impuestos, como fuente de ingreso permanente para financiar esos
gastos sociales y mejorar la distribucion de la riqueza, asi como como mecanismos para la
reasignacion de cargas ambientales.

En este capitulo de la exposicion de motivos se identifican las necesidades de mejora de los
instrumentos con el fin de continuar avanzando en la construccién de la infraestructura de
equidad para la sociedad colombiana. Asimismo, se presentan las medidas de politica
especificas para fortalecer la politica fiscal con ese propésito.

En primer lugar, se analizan las necesidades de ajuste de la Regla Fiscal con el fin de contar con
un marco fiscal de corto, mediano y largo plazo sostenible que permita fortalecer la infraestructura
de equidad del Gobierno.

Posteriormente, se evallan las necesidades de fortalecimiento del sistema de transferencias
monetarias, con el fin de mejorar su capacidad redistributiva y de lucha contra la pobreza.
Asimismo, se proponen otros mecanismos de inversion y gasto social, estableciendo medidas
para reducir los costos de contratacion que incentiven la creacion de nuevos empleos de forma
general, y la contratacién de jovenes en busqueda de su primer empleo, de empleados con
salarios iguales o inferiores a 3 SMLV y de otros grupos vulnerables, en particular; la asignacion
de mayores recursos para la educacion, con el objetivo de ampliar los subsidios a la matricula
de instituciones de educacion terciaria publica para grupos vulnerables, y el fortalecimiento del
programa Generacion E. Asimismo, se propone una mayor destinacion de recursos para la
seguridad social, las actividades culturales y la sostenibilidad de los sistemas de transporte
masivo. Todos estos elementos, alineados con el espiritu de equidad acé resefiado.

Adicionalmente, se evallan las fuentes para financiar el gasto social descrito anteriormente, al
tiempo que se analizan oportunidades de mejora en la distribucién de la riqueza del sistema
tributario. Lo anterior, a través de la eliminaciébn de tratamientos preferenciales que
histéricamente han beneficiado en mayor medida a las personas de mayores recursos y a
empresas de sectores especificos. Con las medidas contenidas en el proyecto de ley se busca
entonces promover la equidad vertical y horizontal, la eficiencia (necesaria para facilitar el
crecimiento econémico y el empleo), y la simplicidad. En el corto plazo, se contempla un
incremento temporal y solidario en la carga tributaria del tejido empresarial, que busca proveer
recursos para el financiamiento de gastos sociales, dando espera a que se materialice una mayor
recuperacion del ingreso de los hogares. En paralelo, se establecen medidas para reducir el
costo de contratacion de empleados con salarios iguales o inferiores a 3 SMLV, para acelerar la
recuperacion del empleo formal.
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Finalmente, se revisa como se estan distribuyendo las cargas ambientales para generar
mecanismos que permiten incentivar la realizacion de inversiones para hacer frente al cambio
climatico y combatir la contaminacion ambiental, de tal forma que en el mediano y largo plazo la
proteccion del medio ambiente contribuya a potenciar tasas de expansion altas y sostenidas del
PIB. Asimismo, se espera que con las medidas propuestas se reversen inequidades y se
reasigne el costo social derivado de la contaminacién y el cambio climético, para mejorar la
calidad de vida de la poblacion, especialmente de los mas vulnerables.

Asi, el proyecto de ley es un paquete unitario que, como cualquier rompecabezas, requiere de
todas sus partes para que tenga sentido. En la medida en la que el gasto social destinado a la
erradicacion de la pobreza extrema y la reduccion de la inequidad se financie con fuentes
suficientes, se garantiza la solvencia del Estado. Por supuesto, en ausencia de finanzas publicas
sostenibles, el gasto social propuesto es inviable.

2.1. Redefinicion de la Regla Fiscal
Ajustes a la Regla Fiscal como mecanismo para fortalecer la infraestructura de equidad

El mecanismo para equilibrar ingresos y gastos fiscales debe perseguir dos objetivos. En primer
lugar, debe garantizar que el nivel de pasivos del Gobierno converja a un nivel prudencial,
suficientemente alejado de los niveles en los cuales se puede poner en peligro la sostenibilidad
fiscal, para ofrecer un margen de maniobra suficientemente amplio para poder enfrentar choques
adversos. En segundo lugar, debe buscar reducir la volatilidad de la politica fiscal, a través del
establecimiento de metas fiscales que impliquen ajustes razonables en ingresos y gastos.

Asegurar la sostenibilidad de las finanzas publicas es un aspecto esencial dentro de la
formulacion de la politica publica. La importancia de que la situacion financiera del sector publico
sea sostenible radica principalmente en dos elementos. En primer lugar, la provision sostenida
de bienes y servicios publicos por parte del Gobierno requiere que este tenga, a lo largo del
tiempo, una senda de ingresos con los que sufragar estos gastos. Esto no quiere decir que las
finanzas publicas tengan que estar en equilibrio en cada momento del tiempo, ya que de hecho
la mayor parte de los gobiernos adquieren deudas en algiin momento, pero si implica que se
deben generar ingresos suficientes para sufragar los gastos del Estado a lo largo del tiempo.

En el caso de gobiernos que tengan deudas publicas y déficits fiscales, como es el caso de
Colombia, para mantener el nivel y la estabilidad del gasto deseado, es necesario que la
trayectoria esperada de ingresos sea creible y suficiente para garantizar la sostenibilidad fiscal
en los términos antes sefialados. Esto es asi, en la medida en que los montos y condiciones en
gue se financia el déficit fiscal dependen de la percepcién que tengan los financiadores de la
sostenibilidad fiscal, tal y como se explico en el capitulo introductorio.

En segundo lugar, la sostenibilidad fiscal es una condicién necesaria para lograr la estabilidad
macroecondmica, lo que a su vez es necesario para asegurar el poder adquisitivo de la poblacién,
el crecimiento econémico y la equidad. Como se ha mencionado previamente, los niveles de
aversion al riesgo, que afectan la tasa de cambio, la inflacién, el crecimiento y, por ende, los
ingresos de los hogares suelen reducirse en estados donde las finanzas publicas son fuertes
(Fernandez-Villaverde, Guerrén-Quintana, Kuester, & Rubio-Ramirez, 2015).
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En términos de la estabilidad de las sendas de tasas tributarias y de gastos, es deseable tener
trayectorias de ajuste razonables y creibles, en el caso en que se llegue a niveles de pasivos
superiores a los sefialados como objetivos de politica fiscal. Igualmente, es conveniente tener
criterios y parametros que estabilicen el gasto ante comportamientos previsiblemente ciclicos de
los ingresos.

Al respecto, cuando el valor de los pasivos se aleja del deseado, hay que mantener un sano
equilibrio que lleve a que la postura de politica conduzca a la deuda a los niveles deseados, al
tiempo que evite ajustes excesivos que sean ineficientes para el gasto privado y publico, y
generen problemas de credibilidad, con los efectos negativos antes sefalados.

2.1.1. Diagnostico de sostenibilidad fiscal en Colombia

A partir de todo lo anterior, se evidencia la necesidad de mantener unas finanzas publicas
sostenibles, y de implementar politicas, medidas y disefios institucionales para lograr ese fin.
Previo a la evaluacion de los principios que se consideraron al plantear las modificaciones
propuestas a la Regla Fiscal, y de la descripcién de estas, es importante analizar de forma
general la situacion actual en la que se encuentran las finanzas publicas en Colombia, para
facilitar el entendimiento de la necesidad de implementar dichas medidas.

Durante la segunda mitad de la década de 2010 Colombia experiment6 una serie de choques
macroecondmicos adversos que deterioraron la posicion de las finanzas publicas y se reflejaron
en un notable incremento en el endeudamiento publico. Estos choques se generaron a partir del
desplome de los precios del petréleo que tuvo lugar en 2014, el cual desencadend una fuerte
depreciacion del peso y una desaceleracion econémica. La conjuncion de un mayor déficit fiscal
asociado a la pérdida de ingresos y el encarecimiento de la deuda externa impulsaron la deuda
neta del Gobierno Nacional Central (GNC) desde niveles de 33% del PIB en 2012 hasta 48,3%
en 2019. No obstante, a partir de 2016 se inici6 una senda de reduccion del déficit, que el
Gobierno intensificd en 2019 cuando se consigui6 el primer superavit del balance primario desde
2012 y un déficit del balance total de 2,5% del PIB, el mas bajo desde 2014. Sin embargo, ese
esfuerzo no fue suficiente para estabilizar el coeficiente de deuda a PIB.
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Grafico 9: Balance fiscal del GNC. 2010-2021 (% del PIB)

2020%
202 1%

o - o~ [as} ~ L 0 ~ <« )]
(=] o o o (=] o o o o o
o~ o~ o~ o~ o~ o~ o~ ~ o~ o~

Nota: Datos proyectados para 2021. En este Ultimo caso, no se incluye el efecto de las disposiciones contenidas en
el presente proyecto de ley.

Fuente: MHCP
Grafico 10: Deuda neta del GNC. 2010-2021 (% del PIB)
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Nota: Datos proyectados para 2020 y 2021. En este ultimo caso, no se incluye el efecto de las disposiciones
contenidas en el presente proyecto de ley.

Fuente: MHCP

Ante el choque generado por la pandemia de COVID-19 fue necesario un cambio profundo en la
postura de politica, lo que revirtié el proceso de consolidacion de las finanzas puablicas y condujo
a un incremento sustancial de la deuda. Esto ocurrio a través de diferentes mecanismos. Por un
lado, la pandemia y las medidas necesarias para contenerla tuvieron un profundo impacto en la
actividad econémica, lo que tiene un efecto directo en los ingresos fiscales. Por otro lado, la
pandemia requirié un incremento sustancial en los gastos transitorios con el fin de contener sus
efectos, y preservar la capacidad productiva y el bienestar de la poblacion. La combinacion de
los dos elementos mencionados llevé a que se produjera un sustancial incremento en el nivel de
endeudamiento publico. Asi, se proyecta que la deuda neta del GNC haya llegado a 60,5% del
PIB en 2020.
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Como se ha mostrado anteriormente, aun antes de la pandemia se requeria continuar con el
proceso de consolidacion fiscal para llegar a una senda sostenible de la deuda publica. Los altos
niveles de déficits necesarios para enfrentar los efectos de la pandemia han aumentado el
endeudamiento, lo que hace mas importante tomar las decisiones de politica fiscal que
garanticen la sostenibilidad, dejando también un espacio para afrontar choques adversos
inesperados.

Los instrumentos de politica vigentes asociados a la Regla Fiscal no garantizan el logro de los
objetivos mencionados. Por un lado, la Regla actual exige un ajuste fiscal desproporcionado e
inmediato, que de ejecutarse amenazaria con el proceso de recuperacion de la economia. Por
esta razon, el ajuste que implican las metas de déficit de la Regla Fiscal vigente luce implausible.
En efecto, el calculo paramétrico de la Regla actual exigiria un aumento en el balance fiscal de
7,1pp’ del PIB entre 2021 y 2022, mas de cuatro veces el ajuste observado entre las vigencias
1999 y 2000, que es el ajuste fiscal de mayor magnitud observado en las ultimas tres décadas.

Por otro lado, la Regla Fiscal actual es un instrumento que presenta importantes oportunidades
de mejora para asegurar la sostenibilidad de las finanzas publicas. En particular, el hecho de que
la meta operativa (el balance estructural) no consulte el nivel que va alcanzando la deuda y de
gue su calculo esté sujeto a toda clase de ajustes derivados del comportamiento de variables no
observables, limita la capacidad de la estrategia de politica para garantizar la estabilidad de los
pasivos del Gobierno. De hecho, un analisis retrospectivo permite concluir que, pese a que la
Regla Fiscal se ha cumplido en todas las vigencias, la deuda ha aumentado de forma
ininterrumpida desde 2013. Esto fue particularmente cierto para el periodo 2016-2019, en el cual
el GNC experiment6 un aumento de 1,5pp del PIB en su balance total, que estuvo acompafiado
de un incremento de 5,2pp del PIB en la deuda neta. Lo anterior resalta la importancia de que
las metas fiscales internalicen la dinamica que siguen los pasivos del Gobierno, como aspecto
fundamental de una politica que propenda por la solvencia del Estado.

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

2.1.2. Endeudamiento publico estable, en niveles prudenciales

En escenarios extremos de insostenibilidad fiscal, el valor del pasivo del Gobierno llega a un nivel
tal que el costo del servicio de su deuda excede la capacidad de pago. Este umbral es conocido
en la literatura como el limite de deuda, y un propésito angular de la politica fiscal debe ser evitar
alcanzarlo. El nivel a partir del cual la deuda comienza a ser materialmente insostenible varia
entre paises, y depende de las condiciones macroecondmicas, en particular de las tasas de
interés y el crecimiento econémico (Ghosh, Kim, Mendoza, Ostry, & Qureshi, 2013); (Pommier,
2015). Paises que tienen una tasa de crecimiento futura mas alta generardn mayores ingresos
en los afos siguientes, por lo tanto, su capacidad de honrar obligaciones crediticias es mayor.
En esa misma linea, en economias en las que las tasas de interés del endeudamiento son mas

" Este seria el tamafio del ajuste de la regla vigente, asumiendo que se implementan las disposiciones
contenidas en el presente proyecto de ley.
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bajas, el costo financiero de los pasivos es menor y, por tanto, el valor de la deuda que puede
ser asumido sin incumplimiento es mas elevado. Aunque el nivel de deuda méxima no
corresponde a un valor exacto y tiene diferentes parametros que lo pueden afectar, es posible
llegar a estimaciones para obtener niveles razonables para este valor. Asi, (Ganiko, Melgarejo,
& Montoro, 2016) estiman que el limite de endeudamiento en paises emergentes oscila entre 68
y 97% del PIB, mientras que (Pommier, 2015) y (Ghosh, Kim, Mendoza, Ostry, & Qureshi, 2013)
encuentran que dicho umbral por lo general supera en promedio 150% del PIB en paises
desarrollados.

Una estimacioén correcta de estas variables cobra una mayor importancia a raiz de los efectos
del COVID-19, en la medida en que la pandemia pudo tener efectos persistentes en aspectos
muy relevantes para la solvencia fiscal, como el nivel futuro de la actividad econémica y las tasas
de interés. La pandemia y la respuesta que desencadend en las autoridades monetarias
emisoras de monedas de reserva, han llevado a un ambiente general de amplia liquidez que, de
acuerdo con los precios de la deuda de emisores soberanos, se espera que perdure durante
varios afios. En sentido opuesto, es plausible que la pandemia haya tenido un efecto persistente
a la baja en el nivel de actividad econémica futura en la medida en que, a pesar de las medidas
de politica pablica que se implementaron, se afect6 la existencia de empresas y empleos que
probablemente no se recuperaran.

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

De acuerdo con lo anterior, en el presente proyecto de ley se propone que el Consejo Superior
de Politica Fiscal-CONFIS, teniendo en cuenta los criterios aqui descritos, establezca un objetivo
de mediano plazo para el nivel de pasivos publicos, llamado el ancla del pasivo neto no pensional
del Gobierno, que tome en cuenta las estimaciones del limite maximo de deuda y del margen
prudencial, que es necesario para afrontar los efectos de choques econémicos adversos. Estos
pardmetros deben ser estables en el tiempo y deben estar contenidos en un documento de
caracter publico publicado por el Consejo Superior de Politica Fiscal-CONFIS, y que sera
presentado a las comisiones econdmicas del Congreso de la Republica. Las metas establecidas
tendrian un concepto publico y no vinculante del Comité Autébnomo de la Regla Fiscal (CARF).

Ejercicios preliminares teniendo en cuenta la mejor estimacién de las variables relevantes,
incluyendo el impacto de la pandemia sobre estos valores, indica que el limite de deuda agregada
del Gobierno General asciende a 75% del PIB (192). Para calcular el nivel del ancla del pasivo
del Gobierno que se usara para la regla fiscal, es importante partir por estimar el margen
prudencial entre esta ancla y el limite del pasivo, para que asi exista un margen de maniobra
suficientemente amplio para contener los efectos de choques adversos sobre las finanzas

25



publicas. Este margen se calculd a partir del impacto que se estima tienen las principales
variables macroecondémicas en el nivel de deuda del Gobierno, utilizando simulaciones de
Montecarlo®. Asi, este margen prudencial permite que las finanzas publicas puedan absorber y
acomodar los efectos de choques adversos, reduciendo sustancialmente el riesgo de escenarios
de insostenibilidad fiscal. De acuerdo con los ejercicios preliminares realizados, el margen
prudencial requerido es de 18pp del PIB, con lo cual el nivel objetivo de deuda agregada del
Gobierno General es de 57% del PIB.

Adicionalmente, se propone que las variables de endeudamiento publico que se usen para
efectos de evaluar la sostenibilidad del sector publico y determinar las metas de politica fiscal
correspondan a indicadores de pasivos netos, que no consideren solamente el nivel de pasivos
que tiene el Gobierno sino su disponibilidad de activos financieros liquidos para respaldarlos. Asi,
se tiene una medida mas precisa del estado patrimonial del sector publico, en la medida en la
gue se consideran de forma conjunta los niveles de pasivos y activos que tiene el Estado.
Adicionalmente, considerando la incertidumbre alrededor de la estimacion del pasivo pensional,
y el debate alrededor de su clasificacion como pasivo contingente o en firme, se considera que
el pasivo pensional no debe considerarse dentro de las variables de endeudamiento que se usen
para efectos de la Regla Fiscal. Las definiciones puntuales del pasivo y del activo que se usaran
para definir el indicador de pasivo neto no pensional que se usara para efectos de la Regla Fiscal
deberan ser definidos por el Consejo Superior de Politica Fiscal-CONFIS, y se expondran en un
documento publico, mientras que el Comité Autbnomo para la Regla Fiscal emitira un concepto
no vinculante al respecto.

2.1.3. Imposicion de restricciones sobre la meta operativa (balance fiscal)

Para operativizar el objetivo de mantener un pasivo neto estable que gravite alrededor de niveles
prudenciales es necesario el establecimiento de restricciones sobre alguna variable que el
Gobierno pueda manejar en el corto plazo. En este sentido, se debe sefialar un nivel de balance
primario neto® que cumpla con la meta de llevar el endeudamiento a los niveles deseados a un
ritmo creible y eficiente, en términos de los objetivos de eficiencia de la politica fiscal. La variable
sobre la cual se deben fijar las metas operativas debe ser el balance primario neto, ya que esta
es la relevante para determinar la dinamica el endeudamiento neto, considerando la evolucion
de los activos financieros liquidos.

Para cumplir con este propdsito se debe fijar una metodologia estable, en la que el valor de la
variable operativa dependa del nivel de pasivo neto no pensional observado en la vigencia
anterior, del desbalance entre este nivel de pasivos y el ancla del pasivo neto no pensional, de
la tasa de crecimiento del PIB, de las tasas de interés y de alglin parametro que recoja el nivel

8 Simulaciones realizadas sobre la deuda agregada del Gobierno General. Para estas estimaciones se
realizaron 1000 simulaciones, incorporando choques sobre el crecimiento del PIB, la tasa de interés, la
tasa de cambio y el balance primario.

9 Equivale al balance fiscal, excluyendo el gasto en intereses y los ingresos por rendimientos financieros

26



de ingresos ciclico, siempre y cuando este Ultimo no ponga en riesgo los objetivos de
estabilizacion de la deuda.

El desbalance entre el nivel del pasivo neto no pensional observado en la vigencia anterior y su
valor objetivo sefiala la velocidad de convergencia —es decir el ritmo al que el pasivo se reduce
y alcanza el ancla- y debe implicar un mayor esfuerzo fiscal en la medida en que sea mayor ese
desbalance. El nivel de pasivo neto no pensional, la tasa de crecimiento del PIB y la tasa de
interés?® determinan el nivel de superavit primario neto que estabiliza la deuda. Con los valores
que han sido usuales en Colombia de la tasa de crecimiento del PIB y de la tasa de interés, el
mayor nivel de deuda, per se, también implica un mayor esfuerzo primario para lograr su
estabilizacion como proporcion del PIB. Una mayor tasa de interés genera un mayor esfuerzo
primario, mientras que un mayor crecimiento del PIB implica un menor esfuerzo, de acuerdo con
la 16gica expresada anteriormente. Finalmente, un mayor ingreso ciclico lleva a que el superavit
primario neto debe ser mayor para preservar la estabilidad en el gasto. La definiciéon de las metas
operativas en términos del balance primario neto estructural, el cual excluye el componente
ciclico de los ingresos, lograria este ultimo propdsito.

Un beneficio particular que se genera con la introduccion de este mecanismo de correccion es
gue se elimina el incentivo, presente en la Regla Fiscal actual, a realizar transacciones que no
se reflejan en el balance fiscal pero si en el endeudamiento. Este es el caso, por ejemplo, de la
acumulacion de sentencias en mora, que incrementé el monto de los pasivos del Gobierno, pero
no se reflejo en el balance fiscal usado para evaluar el cumplimiento de la Regla Fiscal. Con este
mecanismo de correccion, se elimina ese incentivo en la medida en que los incrementos en la
deuda, sea que se materialicen a través del balance fiscal 0 no, generan un menor espacio fiscal
a futuro. Asi, esta modificacion en la meta operativa fortalece el vinculo entre las metas de corto
plazo de la Regla Fiscal, con la sostenibilidad de las finanzas publicas.

Dentro de las disposiciones contenidas en el presente proyecto de ley, se incorpora la
identificacion de transacciones de una Unica vez (one-off), y su exclusién dentro del calculo del
balance fiscal primario neto estructural sobre el cual se determinaran las metas operativas de la
Regla Fiscal. Estas se definen como medidas que tienen un efecto transitorio sobre el resultado
fiscal, y que, por lo tanto, no conducen a cambios sostenidos de la situacion de las finanzas
publicas (Comisién Europea, 2019). La Comision Europea define algunos principios basicos para
facilitar la identificacién de estas transacciones, a saber: 1) no son recurrentes; 2) el caracter
excepcional de la medida no puede ser determinado por la normativa; 3) la volatilidad del ingreso
0 gasto no son transacciones de una Unica vez; 4) por regla general, las acciones deliberadas
gue aumentan el gasto no son transacciones de una Unica vez; 5) solo se califican como
transacciones de una Unica vez aquellas con un impacto fiscal significativo. En el presente
proyecto de ley, se plantea que estas transacciones de Unica vez no se incluyan dentro del
balance fiscal primario neto estructural sobre el cual se evaluara el cumplimiento de las metas
operativas de la Regla Fiscal, con el fin de no distorsionar este indicador, para que asi
efectivamente refleje de forma mas objetiva y estructural la posicion fiscal del Gobierno.

10 para efectos de determinar el valor del balance primario neto necesario para estabilizar el
endeudamiento neto, es necesario considerar la tasa de interés efectiva neta, resultante del costo
financiero generado por los pasivos y el rendimiento obtenido de los activos financieros.
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La importancia para la sostenibilidad de las finanzas publicas de poder identificar estas
transacciones es que se pueda evaluar el resultado fiscal del Gobierno desde una Gptica que no
esté influenciada por efectos puntuales de corto plazo que no son estructurales. En este sentido,
las transacciones de una Unica vez deberan descontarse de los ingresos y gastos del Gobierno,
segun corresponda, con el propésito de conocer el valor observado del balance fiscal primario
neto, excluyendo los efectos de estas transacciones. Dado que la regla fiscal propuesta esta
compuesta por una meta operativa y un ancla de pasivos publicos de mediano plazo, los
incentivos para el uso de estos ajustes por parte del Gobierno son limitados. Si bien eliminar
algunas transacciones de una Unica vez puede mejorar el resultado fiscal de una vigencia, las
implicaciones de dichas transacciones se evidenciaran plenamente en el nivel de
endeudamiento, y, por tanto, afectaran el balance primario neto, meta a partir de la vigencia
siguiente.

De acuerdo con lo anterior, se propone que el Consejo Superior de Politica Fiscal-CONFIS
establezca una senda estable de balance fiscal primario neto estructural que cumpla con los
objetivos atras anotados. Esta senda estaria contenida en el documento enunciado en el punto
anterior con respecto a la definicién de los parametros de la Regla Fiscal en términos del nivel
de pasivos publicos, y seria objeto de un concepto publico y no vinculante por parte del Comité
Auténomo de la Regla Fiscal. Adicionalmente, en cada vigencia fiscal el Consejo Superior de
Politica Fiscal- Consejo Superior de Politica Fiscal-CONFIS definira las transacciones de Unica
vez que se descontaran del calculo del balance fiscal primario neto estructural, decision sobre la
cual se pronunciara el Comité Autonomo de la Regla Fiscal.

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

El punto de partida de las finanzas publicas esta altamente afectado por el desajuste que
significaron los efectos (en algunos casos permanentes) derivados del COVID-19. En
consecuencia, las medidas orientadas a modificar la Regla Fiscal deben considerar que la
convergencia gradual al nuevo equilibrio requerird un periodo de transicién, consistente con el
objetivo de reducir la volatilidad de los ingresos y gastos fiscales. En concreto, dentro de las
modificaciones propuestas se contempla un régimen de transicion para las vigencias fiscales
2022, 2023 y 2024, en las cuales se estableceran metas puntuales para el balance fiscal primario
neto estructural, que permitan una convergencia gradual a las metas derivadas de la aplicacion
paramétrica de la Regla Fiscal.

2.1.5. Los ajustes ciclicos deben evitar el uso de variables no observables,
propensas a sesgos y a problemas de replicabilidad, en la determinacién de
las metas fiscales

El balance fiscal depende de factores estructurales y ciclicos. Como se mencion6 anteriormente,
el proposito de diferenciar los efectos transitorios que impactan las finanzas publicas de sus
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determinantes estructurales es promover una politica fiscal orientada a estabilizar el gasto. La
discriminacion entre el componente estructural y el ciclico conduce a retos técnicos de
estimacion, dado que ninguno de esos componentes es observable. Su estimacion, por lo tanto,
requiere de la utilizacién de supuestos cuya definicion implica algan grado de discrecionalidad vy,
frecuentemente, conducen a errores de estimacion.

Debido a que la definicién de los parametros que determinan el ciclo afecta las metas fiscales,
su estimacion debe ser transparente y facilmente replicable, pues de lo contrario puede afectar
la credibilidad de la politica. La transparencia se fortalece cuando se utilizan metodologias
invariantes y claras, mientras que la replicabilidad se facilita con técnicas simples de estimacion.
En presencia de metodologias cambiantes o complejas, la confianza en las metas fiscales se
puede deteriorar, maxime si los agentes econémicos perciben que las técnicas de estimacion
utilizadas no son del todo claras.

Lograr estimaciones del componente ciclico sin errores de medicién es practicamente imposible.
Sin embargo, mecanismos bien disefiados deben producir errores de célculo que en promedio
son equivalentes a cero en el largo plazo. Dicho de otra manera, el método de estimacion no
debe conducir a sesgos sistematicos que puedan amenazar con la sostenibilidad de los pasivos
del Gobierno. A manera de ilustracion, un mecanismo que consistentemente subestime el
componente ciclico producira metas fiscales demasiado laxas que pueden producir sendas de
endeudamiento insostenibles. Por el contrario, en esquemas en donde el error de medicién es
relativamente estable en magnitud, y en los que la subestimacién de un periodo se compensa
con la sobrestimacion del siguiente, los riesgos de incorporar ciclos sobre la insostenibilidad fiscal
se mitigan significativamente.

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

En el caso del ciclo petrolero, la principal fuente de los sesgos de estimacion que se han
observado corresponde a la proyeccion para los siguientes 4 afios que se debe hacer para el
precio del petréleo, de acuerdo con la metodologia actualmente definida para el calculo del ciclo
petrolero por parte del Comité Consultivo para la Regla Fiscal. En particular, lo anterior esta
relacionado con el hecho de que el precio del petrleo de largo plazo se estima con un promedio
movil de orden 9, utilizando el precio observado de las cuatro vigencias anteriores, la proyeccion
contemporanea y el pronéstico del precio para las cuatro vigencias futuras (4-1-4). Este
mecanismo implica que, para ser estimado correctamente, la estimacion del precio del petréleo
debe ser relativamente precisa. Sin embargo, esta es una variable sumamente dificil de

11 En presencia de ciclos econdémicos o petroleros negativos, la revision ex - post sugiere que el tamafio
de desviacion de los ingresos frente al componente estructural es menor, es decir, la diferencia es menos
negativa.
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pronosticar, debido a su comportamiento tan volatil. Esta no es una caracteristica exclusiva de
las proyecciones de precios realizadas por el Grupo Técnico Minero-Energético del Comité
Consultivo para la Regla Fiscal ya que errores de prondstico similares se obtienen al analizar las
proyecciones de precio del petréleo del WEO (World Economic Outlook) del FMI, y los futuros de
los precios. Asi, la dificultad intrinseca que existe para proyectar el precio del petréleo ha tendido
a generar sesgos sistematicos en la estimacion del espacio ciclico. En particular, la fuerte revision
al alza que tendria hoy en dia el ciclo petrolero para el periodo 2012-2015 se justifica en el hecho
de que en esos afos la senda de precios proyectada fue mucho mayor a la observada, debido a
gue no se anticip6 correctamente la temporalidad y magnitud de la caida de los precios ocurrida
desde 2014.

Gréfico 11: Ciclo petrolero — Estimacion contemporanea y actual
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Gréfico 12: Proyecciones del precio del petréleo Brent realizadas por el Grupo Técnico
Minero - Energético en cada afio vs precio observado
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En el caso del ciclo econdémico, la fuente de los errores de estimacidén que se han observado se
deriva del calculo del PIB potencial. Al ser esta una variable no observable, su estimacion es
contingente al método de estimacién usado y a los datos del PIB observado y proyectado que se
usen como insumo para esa estimacion. Al igual que en el caso del precio del petréleo, los sesgos
de estimacién del PIB potencial, y por extensién de la brecha del producto, no son un fenémeno
unico del Comité Consultivo para la Regla Fiscal: la experiencia internacional muestra que, en
promedio, las estimaciones contemporaneas de la brecha del producto para un conjunto de
paises europeos tienden a subestimarla. Parte de la explicacion de estos sesgos se deriva del
hecho de que, de forma contemporanea, es dificil identificar cuales de los choques que
experimenta la economia van a generar cambios estructurales en el nivel de actividad
econOmica, y cuales no. En el caso colombiano, el choque que generd la mayor parte de este
sesgo es la caida de los precios del petréleo que tuvo lugar en 2014. Esto es consecuencia del
hecho de que a través del tiempo se haya revisado a la baja la estimacion del nivel del PIB
potencial, en la medida en la que cada vez se hace mas evidente que este choque tuvo efectos
permanentes sobre el nivel del PIB.

Adicionalmente, dado que la definicibn de los ciclos econdmico y petrolero dependen de
parametros cuya estimacion es sujeta de amplios debates, las metodologias de calculo se han
ido fortaleciendo en el tiempo. La complejidad para estimar los parametros, aunada a los cambios
en el método para su definicion han dificultado su replicabilidad.

Asi, se observa coémo en el caso de los dos ciclos incluidos actualmente en la Regla Fiscal, la
dependencia de la estimacién en variables no observables, que son dificiles de pronosticar, ha
llevado a que se presenten sesgos en sus estimaciones, que en particular han tenido el efecto
de permitir que la politica fiscal haya sido mas expansiva de lo que debid ser, con el consecuente
incremento en la deuda que esto ha generado.

Grafico 13: Ciclo econdmico — Estimacion contemporaneay actual
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Dado lo anterior, la introduccién de desbalances ciclicos debe estar restringida a desequilibrios
gue afecten fuerte y persistentemente las finanzas publicas, y debe referenciarse con variables
observables y facilmente replicables. En este sentido, el Unico estabilizador ciclico propuesto en
este proyecto de ley es el referido al ingreso petrolero, donde se propone una regla simple que
utilice exclusivamente datos observados para evaluar dicho ciclo. De esta forma se asegura un
mecanismo que, siendo transparente, busca eliminar sesgos cualitativos en su estimacion?2,

2.1.6. Las metas fijadas en la Regla Fiscal deben tener una amplia cobertura
institucional y estadistica, para asegurar la solvencia del sector publico

Una concepcion amplia de la solvencia del Estado requiere que la Regla Fiscal opere sobre todos
los subsectores del Gobierno (no solo sobre el GNC*3, como lo contempla la Regla vigente). De
acuerdo con las mejores practicas internacionales, el Gobierno General** es el nivel del sector
publico que cubre las entidades que cumplen funciones de Gobierno®®, por lo cual es la
agregacion del Gobierno que tiene relevancia macroecondémica. Ademas, de acuerdo con la
literatura, usar una cobertura institucional estrecha del sector publico para las reglas fiscales
puede resultar ineficaz, en la medida en la que se genera un incentivo para trasladar operaciones
a niveles institucionales del sector publico no cubiertas por la regla fiscal, lo cual llevaria a
practicas de contabilidad creativa con respecto a la sectorizacion del sector publico (Eyraud,
Debrun, Hodge, Lled6, & Pattillo, 2018).

En el caso de Colombia, la aplicabilidad de una Regla Fiscal con objetivos explicitos de deuda
gue cubra Unicamente al GNC puede generar distorsiones en la politica fiscal. Para ilustrar el
punto anterior es importante considerar que mientras el GNC ha presentado histéricamente
déficits fiscales, las administraciones regionales y locales han presentado en promedio superavits
en las ultimas dos décadas, respaldados fundamentalmente con transferencias del Gobierno
nacional. En ese sentido, las operaciones entre ambos niveles de Gobierno inducen un aumento
en el déficit del GNC, que sin embargo no tienen efecto alguno sobre la deuda neta del Gobierno

12 El ciclo petrolero propuesto se estima a partir de la diferencia entre el ingreso petrolero del Gobierno
General y su promedio mévil de 7 afios anteriores, excluyendo los valores maximos y minimos (no incluye
la vigencia contemporanea). La definicién del periodo para el promedio moévil se calibré a partir de una
revision de literatura sobre la duracion de los ciclos del precio del petréleo (incluyendo auge y caida). En
la medida que el ingreso petrolero sea una serie con media constante y suponiendo que su ciclo dura 7
afios, el mecanismo asegura que el error de medicion es 0.

13 El Gobierno Nacional Central cubre todas las transacciones del Gobierno Central realizadas desde el
Presupuesto General de la Nacion, con fuente Nacién y con situacién de fondos.

14 El Gobierno General en Colombia se compone de: 1) Gobierno Nacional Central, 2) Seguridad Social,
3) Gobiernos regionales y locales, que incluyen el Sistema General de Regalias, 4) Los Establecimientos
Publicos del orden nacional y 5) Las entidades extrapresupuestales del Gobierno nacional, tales como el
Fondo de Estabilizacién de Precios de los Combustibles (FEPC) y el Fondo Nacional para el Desarrollo de
la Infraestructura (FONDES), entre otros.

15 De acuerdo al Manual de Estadisticas de Finanzas Publicas 2014 del FMI, las funciones de gobierno
son la produccién y provision de bienes y servicios de no mercado, la distribucién de la riqueza y financiar
el grueso de sus actividades por medio de impuestos u otras transferencias obligatorias.
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General. Aplicar una Regla Fiscal solo al GNC seria, por tanto, innecesariamente restrictiva con
ese nivel de gobierno.

Considerando lo anterior, en el presente proyecto de ley se contempla ampliar la cobertura
institucional de la Regla Fiscal al Gobierno General. Lo anterior, sin perjuicio de las restricciones
fiscales y de planeacion financiera que hoy aplican a los subsectores del Gobierno General
diferentes al GNC. Lo anterior implica que, en la practica, las nuevas restricciones fiscales
propuestas afectan unicamente al GNC.

En paralelo a la ampliacibn de la cobertura institucional, se considera que para que la
implementacion de las modificaciones propuestas a la Regla Fiscal contribuya plenamente a
estabilizar el pasivo publico, es necesario que las restricciones fiscales de esta apliquen a un
acervo que incorpore un espectro tan amplio como sea posible de pasivos y activos del Gobierno
General. Para ello, se definen disposiciones para que el Consejo Superior de Politica Fiscal-
CONFIS?* realice una revision de la metodologia usada para calcular el balance fiscal y los
pasivos netos del Gobierno. Esta revision metodoldgica estaria dirigida a incorporar la mayor
parte de pasivos que hoy no son explicitos, activos asociados a los diversos subsectores del
Gobierno General que hoy en dia no estan incluidos en el calculo de la deuda neta, y la
consistencia entre la dinamica de esos acervos y los flujos que afectan el balance, entre otros.
Para los ajustes mencionados, se tomaran como referencia las recomendaciones de los
manuales de estadisticas de finanzas publicas del Fondo Monetario Internacional, asi como las
mejores practicas a nivel internacional.

En el 204 se exponen en detalle las revisiones metodoldgicas que, pese a que estan pendientes
de aprobacion por parte del Consejo Superior de Politica Fiscal-CONFIS, se consideran
técnicamente convenientes en cuanto a la medicion del nivel de pasivos del Gobierno, el calculo
del balance fiscal y de la estimacion del gasto en pensiones por medio del calculo de una
anualidad.

El tratamiento del pasivo pensional

Las pensiones del régimen de prima media publico!’ y el remanente de los regimenes especiales
estan a cargo del Estado. Aunque en Colombia, como en muchos paises, este es el pasivo mas
grande del sector publico, no suele contabilizarse dentro de la deuda explicita, dado que el nivel
del pasivo no se sabe con certeza (depende de la longevidad, la tasa de interés, etc.).

Sin embargo, no por esas caracteristicas estas obligaciones dejan de ser un pasivo importante
gue debe ser tenido en cuenta en la programacion fiscal. La aproximacion a este problema que
se propone en el presente proyecto de ley es realizar un aporte estable del presupuesto al
sistema pensional, tal que se asegure que este pasivo no tenga una tendencia de crecimiento

16 | a realizacion de estos ajustes metodoldgicos es competencia del Consejo Superior de Politica Fiscal-
CONFIS, de acuerdo con lo propuesto en este proyecto de ley y lo establecido en el Estatuto Orgénico del
Presupuesto (Decreto 111 de 1996, Articulo 26, y Ley 179 de 1994, Articulo 10). En la medida en la que
esta iniciativa legislativa sea aprobada por el Congreso de la Republica, es necesario que el Consejo
Superior de Politica Fiscal-CONFIS implemente los cambios metodoldgicos necesarios para asegurar el
correcto funcionamiento de la Regla Fiscal a partir del 2022.

17 Esquema de reparto plblico en el cual se encuentran FOMAG, Fuerzas Militares y Policia, y
Colpensiones.
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sistematico como proporcion del producto. De esta forma, se garantiza la solvencia del Estado a
la vez que se evita que los ingresos del sistema de reparto sean contabilizados como una mayor
riqueza del Estado cuando en realidad son una fuente de financiamiento. Esto ultimo ocurre
debido a que un aporte en el sistema genera un derecho para el aportante, por lo que no implica
una mejora patrimonial para el sector publico.

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

Si bien es importante que existan metas que restrinjan la politica fiscal para que esta no sea
excesivamente expansionista, es necesario que se establezcan provisiones que permitan lidiar
con choques adversos atipicos, para asi evitar que la politica fiscal sea prociclica o comprometa
el bienestar de la poblacion. En este sentido, las reglas fiscales deben ser lo suficientemente
flexibles, en linea con las mejores practicas a nivel internacional, tal y como lo menciona el FMI:

“Las reglas fiscales deben ser lo suficientemente flexibles para manejar choques econémicos
inesperados u otros grandes choques (Eyraud, Debrun, Hodge, Lledé, & Pattillo, 2018). Esto es
particularmente relevante para eventos extraordinarios que pueden tener impactos fiscales y
econémicos muy importantes, como la pandemia actual, y probablemente requieren de la
activacion de clausulas de escape para permitir desviaciones temporales de las reglas” (FMI,
2020, péag. 1).

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

La Regla Fiscal actual contiene clausulas de escape que permiten una mayor flexibilidad de la
politica fiscal ante chogues de gran magnitud. No obstante, si bien se incluyen dos clausulas de
escape definidas en los Articulos 6 (permite realizar gasto contraciclico) y 11 (suspension del
célculo paramétrico de la Regla Fiscal) de la Ley 1473 de 2011, estas presentan algunos vacios
frente a un disefio completo de clausula de escape recomendado por las mejores practicas
internacionales. En el caso particular del articulo de suspension existe margen de mejora con
respecto a la definicién de la duracion de la suspensién, la magnitud del desvio y la senda de
retorno a la Regla Fiscal*.

El ejemplo mas claro de la necesidad de estas clausulas es la pandemia de COVID-19, en donde
el Gobierno, tras la activacion de la clausula contenida en el Articulo 11 de la Ley 1473 de 2011,
tuvo la flexibilidad para realizar los gastos que considerd necesarios para contener los impactos
socioecondmicos y de salud asociados a la pandemia. De no haber contado con este mecanismo

18 Por ejemplo, dado que el Articulo 11 no determina la duracién ni el mecanismo de retorno al célculo
paramétrico, el Gobierno nacional propuso al Congreso de la Republica una disposicion aprobada en la
Ley del PGN 2021 (Ley 2063 de 2020, Articulo 86), indicando que el Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico debera enviar al CCRF informes trimestrales que rinda cuentas sobre la evolucion de las finanzas
del GNC durante la vigencia fiscal 2021, y que dicho Comité podra pronunciarse sobre dichos informes.
Lo anterior tuvo el propdésito de fortalecer la institucionalidad fiscal durante el periodo de suspension.
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de excepcion que le otorga al Gobierno la flexibilidad de reaccionar frente a este choque, se
habria comprometido el bienestar de la poblacion y la estabilidad macroecondémica, al no
habérsele permitido al Gobierno tener la respuesta de politica fiscal necesaria frente a esta
situacion. Vale aclarar que esta politica de dotar de mayor flexibilidad a la politica fiscal en esta
coyuntura fue implementada por un conjunto amplio de paises de la regién, emergentes y
europeos, principalmente®®.

En linea con lo expuesto anteriormente, se presentan a continuacion los lineamientos generales
de la clausula de escape para la propuesta de fortalecimiento de la Regla Fiscal. La disposicion
contenida en el proyecto de ley contempla que el Consejo Superior de Politica Fiscal-CONFIS
serd la institucion que activara la clausula de escape, y que el Comité Autbnomo de la Regla
Fiscal (correspondiente a una version fortalecida del actual Comité Consultivo para la Regla
Fiscal, que sera descrita mas adelante) se pronunciara sobre dicha decision, y realizara el
monitoreo y seguimiento durante el periodo de activacion de la misma (ver Cuadro 4 para mayor
detalle).

Cuadro 4: Propuesta de disefio de la clausula de escape en linea con las mejores
practicas

Elemento Estado de emergencia

Consejo Superior de Politica Fiscal-CONFIS activa la
clausula, previo concepto no vinculante por parte del
Comité Autdnomo de la Regla Fiscal. Adicionalmente,
el CARF se debe pronunciar publicamente sobre la
decisiéon en la semana siguiente a la activacion de la
clausula.

Quién activa la clausula

El Comité Auténomo de la Regla Fiscal realizara
pronunciamientos y analisis no vinculantes. Ademas,
[\ lelalitel =loNe CRERT ] CI I semestralmente el Ministerio de Hacienda y el Comité
Auténomo de la Regla Fiscal presentaran un informe al
Congreso de la Republica sobre las medidas tomadas.

Eventos extraordinarios por fuera del control del
Gobierno o que puedan comprometer la estabilidad
macroeconomica.

Naturaleza y magnitud del
choque (evento)

Maxima de 3 afios, contados, inclusive, a partir de la
vigencia fiscal en la cual se realice su activacion.

Duracién de la suspensién

19 paises como Peru, Brasil, Panamd, Costa Rica, India, Indonesia, y de la Unién Europea como Alemania,
Grecia, Italia, Francia, Eslovenia, Estonia, entre otros.
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Flexibilidad para que sea definida por el Consejo
Superior de Politica Fiscal-CONFIS en funcion de la
circunstancia. ElI CONFIS deber4 establecer la
magnitud esperada en documento  publico.
Posteriormente podra modificar el tamafio del desvio,
argumentando las razones.

Magnitud del desvio

Establecida por el Consejo Superior de Politica Fiscal-
CONFIS en documento publico. La senda de retorno al
pleno cumplimiento de la Regla Fiscal podra ser
Retorno a Regla Fiscal revisada de forma posterior a la activacion de la
clausula de escape, en cuyo caso, el CONFIS
publicara un documento en el que se justifiquen las
revisiones realizadas.

Suspende calculo paramétrico de la Regla Fiscal

Efecto sobre Regla Fiscal : L .
g durante el periodo de activacion de la clausula.

Fuente: Direccion General de Politica Macroeconémica del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.

2.1.8. Modificacion de la fecha de presentacion del Marco Fiscal de Mediano
Plazo 2021

El Marco Fiscal de Mediano Plazo (MFMP) es un documento elaborado anualmente por el
Gobierno nacional en el que se formula, entre otros, el programa macroeconémico plurianual y
la estrategia fiscal de mediano plazo que va a seguir el Gobierno. De forma consistente con lo
anterior, el Gobierno proyecta en este documento, entre otros, las metas de superavit primario
del Sector Publico No Financiero (SPNF), las proyecciones de deuda publica y un analisis de su
sostenibilidad. De esta forma, el Marco Fiscal de Mediano Plazo es el espacio en el que el
Gobierno expone su estrategia fiscal para los siguientes 10 afios, y evidencia la consistencia de
esta con la sostenibilidad de las finanzas publicas, al tiempo que visibiliza las acciones de politica
gue se deben adelantar para garantizarla. Lo anterior evidencia que este es un documento
fundamental dentro del proceso de planeacion financiera y fiscal, que expone la evolucién
proyectada de las finanzas publicas por parte del Gobierno en el mediano plazo, los efectos de
las iniciativas con impacto fiscal que se han llevado a cabo y las futuras acciones de politica que
se deberan implementar para asegurar la solvencia del Estado. Adicionalmente, la Ley 1473 de
2011 establece que la Regla Fiscal se debe materializar a través del MFMP. En linea con lo
anterior, es necesario que este incorpore la informacion méas actualizada con respecto a la
evolucion de las finanzas publicas y las restricciones presupuestales, asi como los efectos de las
iniciativas legislativas que se hayan implementado y que tengan impacto fiscal.

Considerando los tiempos estimados para el tramite y debate del presente proyecto de ley, en
particular el hecho de que este se radica en el Congreso de la Republica en el mes de abiril, se
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espera que la aprobacién de su version definitiva, y su respectiva sancién presidencial, ocurran
de forma posterior al 15 de junio de 2021. Lo anterior tiene como implicacion que, de acuerdo
con lo dispuesto en la normatividad vigente, el MFMP de 2021 debe ser presentado antes de que
se conozca la version definitiva que sea aprobada de este proyecto de ley. Esto es consecuencia
de que, segun el Articulo 1 de la Ley 819 de 2003, el MFMP debe ser presentado antes del 15
de junio de cada afo. Considerando lo inconveniente que seria que el MFMP 2021 no incorpore
los efectos de la version de esta iniciativa legislativa que se convierta en ley, en términos de la
planeacion fiscal y financiera de la Nacion, y de la precision de los analisis de sostenibilidad de
las finanzas publicas que contiene y genera en la opinion publica, se propone que, de forma
extraordinaria y solo por el afio 2021, la fecha de presentacién del MFMP sea aplazada para
antes del 7 de julio. Ademas, dado que como se mencion6 anteriormente, la Regla Fiscal se debe
materializar a través del MFMP, es importante que los ajustes que resulten a la misma, como
consecuencia de la aprobacién de las disposiciones contenidas en este proyecto de ley, se vean
reflejadas en el documento en mencién.

Con el propésito de que el MFMP cumpla plenamente su rol como el documento que guia las
discusiones sobre sostenibilidad fiscal de mediano plazo en Colombia, y con el fin de que la
estrategia fiscal de mediano plazo del Gobierno nacional incorpore los efectos definitivos de las
disposiciones contenidas en esta iniciativa legislativa, es necesario que la fecha de presentacion
del MFMP 2021 sea posterior a la aprobacion de la version definitiva de este proyecto de ley. De
lo contrario, la estrategia fiscal de mediano plazo que se formule en el documento seria imprecisa,
y no serviria para guiar las discusiones y decisiones de politica fiscal, o el andlisis que se realice
de la sostenibilidad de las finanzas pulblicas. Lo anterior es particularmente importante
considerando que este proyecto de ley contiene disposiciones que cambian la estructura
tributaria del pais, modifican la Regla Fiscal y alteran el gasto publico, y por lo tanto tiene
implicaciones de gran envergadura para las finanzas publicas y su sostenibilidad. En este
sentido, un MFMP que no incorpore la versién definitiva de estas disposiciones, con las muy
relevantes implicaciones fiscales que tienen, no lograria cumplir su propdsito dentro de la
planeacion fiscal y dentro del debate sobre el estado de las finanzas publicas.

2.1.9. Creacion del Comité Autonomo de la Regla Fiscal

Una de las principales modificaciones contenidas en el presente proyecto de ley es la creacion
del Comité Autbnomo de la Regla Fiscal, correspondiente a una version fortalecida y mas
independiente del actual Comité Consultivo para la Regla Fiscal (CCRF). Si bien existe consenso
en torno al hecho de que el CCRF ha contribuido a la credibilidad de la politica fiscal en Colombia,
la comparacion internacional de este tipo de instituciones sugiere que hay un margen para su
robustecimiento.

Frente al esquema actual del CCRF, las disposiciones asociadas al CARF buscan: i) ampliar sus
funciones; ii) otorgarle mayor independencia operativa via la asignacion de un equipo técnico
elegido por el Comité financiado con recursos de un patrimonio autbnomo administrado por dicho
6rgano; iii) intensificar la comunicacion de sus conceptos al publico; y iv) definir periodos
institucionales para la designacion de la totalidad de sus miembros.
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En conjunto, se busca que estas disposiciones contribuyan al fortalecimiento de la
institucionalidad de la politica fiscal y, por tanto, a su predictibilidad y confianza. Puntualmente,
la propuesta de creacion del CARF esta orientada a incentivar la implementacion de politicas
fiscales consistentes con la sostenibilidad y la transparencia. Si bien el proyecto de ley contempla
gue los conceptos emitidos por el CARF son no vinculantes, su fortalecimiento pretende que el
costo reputacional de obviar sisteméaticamente sus recomendaciones sea elevado para el
Gobierno. El disefio institucional planteado consulté las mejores practicas internacionales y se
encuentra en linea con las experiencias de paises similares a Colombia, como es el caso de Peru
y Chile, los cuales fortalecieron su institucionalidad fiscal recientemente (ver 193).

En concreto, se propone que el CARF se pronuncie publicamente sobre: i) las proyecciones
macroeconOmicas y fiscales con las que el Gobierno realiza sus ejercicios de planeacion
financiera; ii) las implicaciones de la estrategia fiscal en la sostenibilidad; iii) la suspension
temporal de la Regla Fiscal y la politica de retorno al pleno cumplimiento de la misma; iv) la
consistencia entre los instrumentos de planeacion financiera del Gobierno y las metas de la Regla
Fiscal; v) el cumplimiento de las metas; y vi) la definicion de las metas fiscales y los parametros
usados en su definicion, ademas de las definiciones conceptuales realizadas por el Consejo
Superior de Politica Fiscal - CONFIS en el marco de la aplicacion de la Regla Fiscal, entre otros.
Pronunciamientos criticos sobre estos u otros aspectos de la politica fiscal suponen un costo
reputacional para gobiernos que intenten desviarse de acciones de politica razonables.

A continuacion, se presentan las caracteristicas especificas que tendria el Comité Autbnomo de
la Regla Fiscal, de acuerdo con las propuestas contenidas en el presente proyecto de ley:

a. Objetivo. EI CARF tendra como obijetivo central contribuir con el manejo responsable y
transparente de la politica fiscal, realizando seguimiento al cumplimiento de la Regla
Fiscal y propendiendo por la sostenibilidad de las finanzas publicas.

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

c. Miembros. El CARF tendra cinco miembros de reconocido prestigio profesional o
académico, cuya eleccion la realizara el Ministro de Hacienda y Crédito Publico por un
periodo institucional de 4 afos, prorrogables por una Unica vez. EI Comité elegira entre
sus miembros a su presidente, quien actuarA como vocero. Para garantizar la
independencia de la eleccion del ciclo politico y tener nombramientos escalonados, por
una Unica vez, dos de los miembros del Comité seran designados por un periodo de dos
afios contados a partir de la fecha de su designacion. Estos miembros podran volver a
ser elegidos y en este caso les aplicara un periodo institucional, sin que pueda ser
prorrogado.

Dentro de las disposiciones contenidas en el articulado se proponen dos inhabilidades
para los miembros del CARF. No podran ser miembros: i) Quienes hayan sido
sancionados con destitucién por la autoridad que ejerza funciones de inspeccion y
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vigilancia por faltas contra la ética en el ejercicio profesional, durante los diez afios
anteriores; y ii) Quienes sean funcionarios publicos.

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

1)

2)

3)

4)

5)

6)

7)

8)

9)

Pronunciarse sobre el informe de cumplimiento de la Regla Fiscal.

Evaluar las proyecciones del Gobierno nacional en materia macroeconomica y
fiscal, con respecto al Gobierno General.

Emitir concepto técnico sobre las metodologias empleadas para el calculo de los
indicadores fiscales asociados al balance fiscal y a los pasivos del Gobierno
General.

Pronunciarse sobre las metodologias y determinaciones establecidas por parte
del Consejo Superior de Politica Fiscal - CONFIS, en el marco del funcionamiento
de la Regla Fiscal.

Evaluar la sostenibilidad de largo plazo de las finanzas publicas, incluidos los
pasivos no explicitos, asi como el pasivo pensional del Gobierno Nacional Central
y el Gobierno General.

Emitir concepto formal sobre el Marco Fiscal de Mediano Plazo al momento de su
publicacion.

Pronunciarse publicamente sobre las metas fiscales que aplicaran sobre la politica
fiscal del Gobierno General, el calculo de los parametros usados para su definicion
y su implicacién en la sostenibilidad de las finanzas publicas, que seran definidos
por el Consejo Superior de Politica Fiscal-CONFIS, de acuerdo con lo expuesto
en el numeral 2.1. En patrticular, esto se relaciona con los parametros y metas
sobre el nivel de pasivos del Gobierno y las metas operativas sobre el balance
primario neto estructural que el Consejo Superior de Politica Fiscal-CONFIS
definird. Este pronunciamiento debe realizarse dentro de las dos semanas
siguientes a la presentacion del documento que radicara el Consejo Superior de
Politica Fiscal-CONFIS con estas metas en el Congreso de la Republica, sin
perjuicio del concepto previo que dara el Comité a dicho documento.

Llevar a cabo el andlisis de consistencia entre las metas de la Regla Fiscal y el
contenido de los principales instrumentos de la politica fiscal, tales como el Marco
Fiscal de Mediano Plazo, el Marco de Gasto de Mediano Plazo, el Presupuesto
General de la Nacién (PGN) y el Plan Nacional de Desarrollo.

Emitir concepto técnico sobre transacciones consideradas como de Unica vez en
los ingresos o los gastos del Gobierno General, y sobre el calculo del ciclo
petrolero usado para la aplicacién de la Regla Fiscal.

10) Pronunciarse publicamente sobre la activacion de la clausula de escape de la que

trata de esta ley, dentro de la semana siguiente a su activacion por parte del
Consejo Superior de Politica Fiscal-CONFIS, sin perjuicio del concepto previo que
debe entregar a este Ultimo. Igualmente, debera realizar el seguimiento a la
aplicacion de dicha clausula, asi como a la senda de retorno a la Regla Fiscal, y
demas actividades no vinculantes relacionadas con la clausula de escape de la
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Regla Fiscal que se requieran para promover la sostenibilidad de las finanzas
publicas.

Los pronunciamientos del CARF no seran vinculantes en ningun caso, ni deben
considerarse actos administrativos.

e. Sesiones. El CARF sesionara al menos una vez al trimestre, sin perjuicio de las sesiones
extraordinarias que se convoquen por solicitud de su presidente, del Ministro de Hacienda
y Crédito Publico, o de la mayoria de los miembros. El Ministro de Hacienda y Crédito
Publico debera asistir a las sesiones del Comité con voz, pero sin voto. De igual forma, el
CARF podra invitar de manera permanente, o0 por sesion, a las personas que considere
pertinentes, con voz, pero sin voto.

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

g. Acceso a informacion. EI CARF podra solicitar a cualquier entidad la informacion
necesaria para el cumplimiento de su objetivo y dar cumplimiento a sus funciones.

h. Comunicacion. El CARF comunicara sus opiniones de forma directa y publica. De esta
forma, tendréa didlogo directo con la prensa (sin intermediacion), robusteciendo el debate
técnico sobre las medidas politicas orientadas a balancear los objetivos del Gobierno
(promover la sostenibilidad fiscal y proveer bienestar a la poblacion). Ademas, dara
acceso a todos sus informes y estudios de forma publica.

2.1.10. Propuesta actual para ser presentada al Consejo Superior de
Politica Fiscal-CONFIS con respecto a la definicion de las metas puntuales
sobre el nivel del pasivo neto del Gobierno General, y las metas sobre el
balance fiscal primario neto

Teniendo en cuenta tanto las modificaciones propuestas a la Regla Fiscal como los cambios
metodoldgicos que estaran a cargo del Consejo Superior de Politica Fiscal, a continuacion, se
presenta una propuesta respecto de los valores puntuales que podrian tomar los parametros de
la Regla Fiscal, segin las estimaciones mas recientes al respecto realizadas por el equipo
técnico del Ministerio de Hacienda y Crédito publico.

Limite del pasivo neto no pensional del Gobierno General: 65% del PIB. Este valor se calibra a
partir del valor del limite de deuda de 75% del PIB calculado para la deuda agregada del Gobierno
General, de acuerdo con la definicion actual de la estadistica. Cuando se consideran los cambios
de nivel que esta estimacién presenta debido a la inclusion de los pasivos no explicitos dentro
del pasivo agregado no pensional, y su calculo sobre una variable de endeudamiento neto que
contempla todos los activos financieros liquidos del Gobierno General, incluyendo el FONPET y
el FGPM, se llega a que el indicador de deuda tiene un cambio de nivel de 10pp del PIB en
promedio. Asi, se llega al valor del limite del pasivo neto no pensional de 65% del PIB.

Margen prudencial: 18pp del PIB. Un andlisis de choques estocasticos, y de la distribucion de los
niveles del pasivo del Gobierno General que resulta de la simulacion de sus efectos, muestra
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gue en el percentil 90 de la distribucion del pasivo, este aumenta 17pp del PIB al cabo de 4 afios.
Asi, fijar un margen prudencial de 18pp del PIB contempla que este sea suficiente para contener
los efectos de los choques adversos que normalmente experimenta el Gobierno General en
Colombia, con un margen de error levemente inferior a 10%.

Ancla del pasivo neto no pensional del Gobierno General: 47% del PIB. Resulta de la diferencia
entre el limite del pasivo y el margen prudencial. Correspondera a la meta del pasivo neto no
pensional a la que se convergera en el mediano plazo.

Meta de balance fiscal primario neto del Gobierno General: Si el pasivo neto no pensional se
encuentra ubicado en el ancla, el balance fiscal primario neto estructural sera como minimo 0,1%
del PIB. Este es el valor de esta variable que estabiliza el pasivo neto en ese nivel, si el ciclo
petrolero es nulo y no ocurren transacciones de Unica vez.

El nivel de este pasivo se calibra de la siguiente manera:

e Tasa de interés implicita del pasivo agregado: 6,4%. Esta calibracion tiene en cuenta las
tasas de interés implicitas observadas en los pasivos internos y externos del Gobierno
General para 2020. Para calibrar las tasas de interés implicitas de la deuda externa, se
asumié que hay una depreciacién anual de 1,9%.

¢ Rendimiento promedio de los activos financieros liquidos del Gobierno General: 6,6%,
correspondiente al promedio de la tasa de rendimientos de los activos financieros liquidos
del Gobierno General observado en el periodo 2010-2019.

o Tasa de interés implicita del pasivo neto: 6,3%. Resultado de la combinacion de la tasa
de interés implicita del pasivo agregado y del rendimiento promedio de los activos
financieros liquidos.

e Crecimiento nominal de la economia: 6,1% (3,0% real y crecimiento del deflactor de
3,0%). Incorpora una proyeccion conservadora del crecimiento real de mediano plazo de
la economia colombiana.

Se establece un mecanismo de correccién segun el cual, por cada punto del PIB en el que el
pasivo neto sea superior al ancla en la vigencia fiscal anterior, el balance fiscal primario neto
estructural aumentara en 0,1pp (puntos porcentuales) del PIB. Esto ocurrira hasta que el pasivo
neto ascienda a 61% del PIB. Para valores iguales o superiores a 61% del PIB del pasivo neto
de la vigencia fiscal anterior, el balance fiscal primario neto estructural siempre sera igual a por
lo menos 1,5% del PIB. Este valor se considera el valor maximo factible para esta variable, con
base en un andlisis historico.

En caso de que el valor del pasivo neto supere 65%, el balance fiscal primario neto sera de por
lo menos 1,5%, independientemente del ciclo petrolero.

El mecanismo de correccibn también contempla que, de forma simétrica a lo expuesto
anteriormente, por cada punto del PIB en el que el pasivo neto sea inferior al ancla, el balance
fiscal primario neto estructural disminuira en 0,1pp del PIB.

Mateméaticamente, las restricciones sobre el balance primario neto excluyendo los efectos de las
transacciones de Unica vez pueden describirse con la siguiente férmula.

41



Balance primario neto estructural; (% del PIB) =
{0,1 + (PN;_y —47) x 0,1 si PN;_; < 61}
1,5si PN,_; > 61

Donde:

PN;_, = Pasivo neto no pensional de la vigencia fiscal anterior, medido como porcentaje del PIB.

2.2. Fortalecimiento y focalizacion del gasto social

El gasto publico a través de los programas de transferencias monetarias para la
construccién de unainfraestructura de equidad

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

El Departamento Nacional de Planeacion (DNP) estima que un total de 3,9 millones de hogares
recibian transferencias monetarias de al menos un programa del Gobierno en el 2019, lo que
correspondia a cerca del 80% de los hogares en condicion de pobreza para ese afio (Gréfico
14). Estas transferencias han constituido el mecanismo fundamental de la politica del gobierno
en materia social que ha sido una razén importante para la reduccion de la pobreza a lo largo del
siglo. En efecto, de acuerdo con cifras del DANE, la pobreza se redujo de 40,8% en 2012 a 35,7%
en 20197,

Pese a los importantes avances en los objetivos de asistencia social para la superacion de la
pobreza, se evidencian espacios de mejora en el disefio de los diferentes subsidios otorgados
por el Gobierno nacional. Prueba de ello es el estudio realizado por el DNP (2016), segun el cual
alrededor del 40% del gasto en subsidios se dirige al 40% de la poblacién de mayores ingresos
(Cuadro 1).

Estos retos son especialmente relevantes en el contexto de la actual emergencia, teniendo en
cuenta que los hogares han sufrido una caida significativa en su ingreso como consecuencia del
choque econdémico derivado de la pandemia del COVID-19 y de las restricciones a la movilidad
implementadas en todo el pais para contener su propagacion.

20 De acuerdo con la anterior metodologia de medicién de pobreza (MESEP) en cabeza del DANE, la
pobreza paso de 49,7% en 2002 a 28,2% en 2019.
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Grafico 14: Hogares que recibieron transferencias en 2019 y hogares en condicién de

pobreza
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Fuente: MHCP a partir de estadisticas del DANE y DNP. *No incluye el efecto de las transferencias de
emergencia

En este sentido, para alcanzar una mayor progresividad del gasto publico social se requiere de
un mejoramiento estructural en la cobertura, montos, criterios y herramientas de focalizacion que
el Gobierno nacional utiliza para seleccionar y localizar a los beneficiarios de los programas con
los que se busca reducir la incidencia de la pobreza. Por un lado, estas herramientas deben
reconocer que las condiciones socioecondémicas de los hogares colombianos son dinamicas, lo
gue exige mejores mecanismos de actualizacion y verificacidn periddica de la informacion
socioecondmica de la poblacion potencialmente beneficiaria y criterios mas claros para
determinar el ingreso y la salida oportuna de los beneficiarios de los programas sociales.

Por otra parte, es sumamente relevante mejorar la cobertura de los programas existentes de
transferencias monetarias en las actuales circunstancias. En efecto, la pandemia del COVID-19
y sus distintas repercusiones han aumentado el nimero de personas y hogares en nivel de
pobreza y pobreza extrema, por lo que una mayor cobertura de la poblacién en condicion de
pobreza y un fortalecimiento de sus ingresos es necesaria para minimizar los efectos de la
pandemia en estos sectores de la poblacion.

Adicionalmente, las transferencias monetarias pueden desempefiar un papel importante en
aumentar el crecimiento econémico de corto plazo, cuando existen excesos de capacidad
instalada, como ocurre en la actualidad. Al respecto, (Cammeraat, 2020), al analizar los efectos
del gasto social en el crecimiento econémico, considera que el gasto social puede tener un efecto
positivo y estabilizador sobre la demanda agregada. Este efecto es mayor en los programas
mejor focalizados, toda vez que los hogares mas pobres consumen una mayor proporcién de su
ingreso. Por otra parte, (Gertler, Martinez, & Rubio-Codina, 2012) muestran que, en el caso de
México, los programas de transferencias monetarias pueden tener efectos multiplicadores en el
ingreso. Los autores muestran que estas transferencias estan asociadas con un incremento de
largo plazo en el consumo de los hogares beneficiarios, derivado de la inversion de parte del
ingreso recibido en actividades productivas.
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2.2.1. Diagnéstico sobre transferencias monetarias y subsidios de servicios
publicos en Colombia

Transferencias monetarias

De acuerdo con los célculos del Ministerio de Hacienda y del Departamento Nacional de
Planeacion, a partir de la Gran Encuesta Integrada de Hogares (GEIH) 2019 del DANE, se
observa que, aunque la cobertura de los programas de transferencias en 20192 estaba
principalmente dirigida a hogares en condicion de pobreza, habia una proporcién importante de
hogares vulnerables o de clase media que también las recibian.

En efecto, en términos de cobertura, se puede destacar que el 55,9% de los hogares en condicién
de pobreza extrema y el 44,3% en condiciébn de pobreza moderada recibian al menos una
transferencia monetaria (Cuadro 5). Aunque estos resultados muestran que los programas de
transferencias fueron relativamente efectivos para cubrir a los hogares en condicién de pobreza
extrema, también se evidencia una proporcion significativa de hogares en condicion de pobreza
moderada que no reciben ayudas monetarias por parte del Gobierno nacional. Por su parte, las
estimaciones reflejan que mas del 5% de los hogares de clase media o alta reciben giros directos
del Gobierno. En este sentido, resulta necesario revisar y mejorar los mecanismos mediante los
cuales se realiza la focalizacion de los programas que buscan reducir la pobreza y pobreza
extrema.

Cuadro 5. Hogares que reciben al menos una transferencia (2019)??

Hogares que No reciben

. i Beneficiarios/Total
Total hogares reciben al menos ninguna

hogares

(2 7(Q)

Tipo de beneficiario

(1) unatransferencia  transferencia

) -

Pobre extremo 1.304.988 729.720 575.268 55,9
Pobre moderado 3.373.933 1.495.901 1.878.032 44,3
Vulnerable 5.784.031 1.399.471 4.384.560 24,2
Ni pobre ni vulnerable 4.448.173 250.736 4.197.437 5,6

Total 14.911.125 3.875.828 11.035.297 26,0

Fuente: MHCP a partir de estadisticas del DNP y DANE-GEIH 2019

Por su parte, el Cuadro 6 muestra que cerca del 43% de los hogares beneficiarios de los
programas de transferencias monetarias no se encontraban en situacion de pobreza moderada
0 extrema. Este resultado, en parte, se debe a que Jovenes en Accion es el Unico programa que
incluye en sus objetivos de focalizacion hogares en condicion de vulnerabilidad, a pesar de esto,
resulta relevante la alta proporcién de hogares vulnerables que reciben transferencias monetarias

2! Se refiere a los programas Familias en Accion, Jévenes en Accion y el Programa de Proteccion Social
al Adulto Mayor - Colombia Mayor.

22 Se tienen en cuenta las transferencias realizadas en 2019. No se incluyen las transferencias de
emergencia de 2020.
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para superar la pobreza. Esto evidencia las dificultades que han tenido las entidades que
administran los programas sociales para identificar el momento en que los hogares mejoran sus
condiciones de vida y superan el umbral de pobreza, lo que afecta la equidad y efectividad de los
programas.

Cuadro 6. Hogares que reciben al menos una transferencia (% del total de beneficiarios)
y monto promedio por hogar y tipo de beneficiario

Hogares que

Monto promedio de

Tipo de beneficiario reciben al Participacion transferencia por
menos una C)
. mes ($)
transferencia

Pobre extremo 729.720 18,8 99.628
Pobre moderado 1.495.901 38,6 91.591
Vulnerable 1.399.471 36,1 81.163
Ni pobre ni
vulnerable 250.736 6,5 78.472
Total 3.875.828 100,0 88.490

Fuente: MHCP a partir de estadisticas del DNP y DANE-GEIH 2019

En esta linea, hay evidencia sobre los retos en la focalizacién de los programas de transferencias
monetarias. Por ejemplo, una evaluacién de impacto del programa Familias en Accion (Arteaga,
Trujillo, & Gémez, 2019) muestra que, para 2018, el 34% de los beneficiarios correspondia a
hogares no pobres monetarios ni multidimensionales. En el caso en que solo se tiene en cuenta
la pobreza monetaria, esta proporcion aumenta al 47%. Asimismo, la evaluacion de impacto del
programa Colombia Mayor establece que, en 2016 el 62% de los beneficiarios se encontraban
por debajo de la linea de pobreza (UT Econometria - SEI, 2016).

Adicionalmente, el Cuadro 6 muestra el monto promedio mensual que reciben los hogares por
transferencias monetarias. Se observa que, en promedio, el recurso que reciben los hogares con
miembros en situacion de pobreza extrema no dista sustancialmente de lo que reciben hogares
cuyos miembros se encuentran en vulnerabilidad o en la clase media, lo que refleja claras
oportunidades de mejora en materia de progresividad.

Como se mencioné anteriormente, el COVID-19 implicé una reduccién notable en los ingresos
de los segmentos de la poblacion mas desprotegida. En este marco, el Gobierno nacional tomé
diferentes medidas para mitigar el efecto de la crisis sobre estos hogares, entre las que se
destacan los giros extraordinarios de los programas Familias en Accién (FenA), Jévenes en
Accion (JenA) y el Programa de Proteccion Social al Adulto Mayor - Colombia Mayor (CM); el
adelanto del programa de compensacion del IVA; y la creacién temporal del Programa Ingreso
Solidario (PIS). Asimismo, se aceleraron algunas de las estrategias propuestas en el PND 2018-
2022, que tienen como objetivo la modernizacién de la politica social, entre estas, la actualizaciéon
del Sisbén IV y la implementacién del Registro Social de Hogares (RSH)Z. Estas herramientas
cimientan las bases necesarias para focalizar programas que permitan acelerar la reduccion de

23 Creada por el Decreto 812 de 2020.
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los niveles de pobreza generados por la emergencia y, por esa via, incrementar la equidad de
ingresos en el pais.

Por un lado, el RSH permitira articular la informacion socioeconémica de los hogares con los
beneficios que reciben, para orientar de mejor manera los subsidios e incluir a las personas que
no cuentan con ayudas del Estado pero que podrian requerirlo por sus condiciones
socioecondmicas. De esta manera, este registro tiene como propdsito validar y actualizar la
informacién socioecondmica de las personas y hogares, a través del uso de registros
administrativos y de caracterizacion de la poblacién, para fortalecer los criterios de focalizacién,
elegibilidad y permanencia de los beneficiarios de los programas sociales del Gobierno nacional
y de las entidades territoriales, asi como para la asignacion de subsidios?*.

Al respecto, el DNP en primera instancia construy6 la Base Maestra, el primer consolidado de
informacioén para la estructuracién del RSH, implementado y administrado por la misma entidad.
Esta base permitié focalizar las ayudas del Gobierno nacional y de los Gobiernos territoriales
durante la emergencia. Ademas, cre6 la cédula rural® (cuya denominacién actual corresponde a
Mi Registro Rural) como un mecanismo para formalizar la actividad agropecuaria y brindar
apoyos estatales, guardando relacion con el RSH.

Asimismo, el Sisbén IV sirve de insumo para que los programas sociales identifiquen los hogares
mas afectados por choques como el actual y de esta manera mitiguen los efectos en pobreza,
potenciando el efecto que puedan tener mediante una mejora en la seleccién de los beneficiarios
(progresividad del gasto). De esta manera, el Sisbén IV tiene en cuenta los diferentes niveles de
pobreza regional, la situacion econdémica (monetaria) y social del hogar, y el entorno en el que
vive. Este registro actualiza completamente su base de datos, un proceso que no se realizaba
desde 2011 y que mejora la informacién para la focalizaciébn de los programas sociales.
Igualmente, avanza en los medios para la recoleccion de datos, al migrar de los formularios de
papel a los de dispositivos mdviles, mejorando la calidad y frecuencia de la informacion,
facilitando su verificacion y el cruce con otras bases de datos, asi como la georreferenciacion de
los hogares. En ese sentido, el Sishén IV se esgrime como una potente herramienta de
focalizacion, con capacidad de registrar la dinamica de los ingresos de los hogares, facilitando el
proceso de identificacion de individuos que entran o salen de la situacién de pobreza a lo largo
del tiempo.

La cobertura del Sisbén IV ha presentado importantes avances recientemente. En junio de 2020,
el Sisbén IV contaba con 11,6 millones de personas clasificadas en los grupos Ay B, los cuales
representan a las personas en pobreza extrema y pobreza moderada, respectivamente. En este
sentido, el Sishén IV contaba con una cobertura cercana al 66% de los 17,5 millones de personas
en condicién de pobreza en el pais para 2019, segun datos reportados por el DANE (Cuadro 7).
Para marzo de 2021, la cobertura del Sisbén sobre las personas en condicién de pobreza
aumento 8,7pp y se ubico en 75% (13,2 millones de personas). Cabe resaltar que esta ampliacion
de la cobertura se ha dado en un contexto afectado por las restricciones a la movilidad generadas
como respuesta a la pandemia por el COVID-19.

24 Decreto 812 de 2020, articulo 2.
25 Creada por el articulo 252 de la ley 1955 de 2019
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Cuadro 7. Evolucién de la cobertura del Sisbén IV sobre personas en pobreza

Personas (millones)

Clasificacion

jun-20 mar-21
Grupo A (pobreza extrema) 4,6 4,6
Sisbenizados Grupo B (pobreza moderada) 7,0 8,6
Total A+ B 11,6 13,2
En condicion de pobreza (2019 DANE) 17,5 17,5
Cobertura Sisbén de personas en pobreza (%) 66,3 75,0

Fuente: MHCP a partir de estadisticas del DNP y DANE

De acuerdo con el DNP, se espera que la cobertura del Sisbén IV sobre la poblaciéon en condicion
de pobreza sea superior al 90% a finales del presente afio. En la medida en que el grupo A
(pobreza extrema?®) cuenta con 4,6 millones de personas, lo que representa el 94% del nimero
de personas en pobreza extrema estimado para 2019 por el DANE (4,9 millones), los esfuerzos
por la ampliacion del Sisbén IV durante 2021 se enfocaran principalmente en el grupo B (pobreza
moderada). En consecuencia, puede argumentarse que, a finales de 2021, Colombia contara con
una herramienta actualizada, dinamica y con alta cobertura para la focalizacién de los programas
sociales.

Asegurar la correcta implementacion del Sisbén IV y del RSH, asi como fortalecer la
complementariedad entre este Gltimo con el Registro Rural, facilitara la consolidacion de la
informacién tanto de las condiciones de vida de los hogares como de las ayudas que han recibido
por parte del Gobierno nacional, permitiendo avanzar en la revision y continua mejora de los
programas sociales.

Asi, estas fuentes de informacion permitiran una articulacion apropiada de aquellos programas
de transferencias sociales como el Programa Ingreso Solidario, en donde es necesario contar
con herramientas claras y suficientes para determinar la entrada, permanencia y salida de los
hogares beneficiarios. Esto permitird que haya una mayor concurrencia de la poblacién a los
programas ofrecidos, el seguimiento y monitoreo de sus condiciones socioecondémicas y una
correcta articulacion de toda la oferta de programas a las que un mismo hogar puede participar,
lo que potencialmente reducira los costos operativos, al evaluar la integracion de los canales y
frecuencias de las transferencias que realiza cada uno de los programas.

Un elemento adicional en la politica social ha sido que Familias en Accion, el principal programa
de transferencias monetarias del pais, ha tenido condicionalidades que implican
comportamientos especificos de los receptores de los recursos publicos. En este sentido, la
evaluacion de dicho programa ha sido satisfactoria, dando evidencia de los efectos que estos
tienen en diferentes areas del desarrollo de los individuos, tales como asistencia escolar,
asistencia en salud y reduccién del trabajo infantil. La evaluacion de impacto realizada por
(Arteaga, Truijillo, & Gémez, 2019) concluye que el aspecto mas exitoso que tiene este programa
es el mejoramiento de la asistencia en salud que reciben los beneficiarios, toda vez que el

26 El disefio de los grupos de Sisbén IV busca que en el grupo A se encuentren los individuos cuyos
ingresos son inferiores a la linea de pobreza extrema. Se pretende que en el grupo B se encuentren
individuos con ingresos superiores a la linea de pobreza extrema, pero inferiores a la linea de pobreza.
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programa estd asociado con una reduccion del embarazo adolescente, un aumento de la
vacunacion y la asistencia a controles médicos peridédicos por prevencion. Asi mismo, se
encuentran impactos significativos en la asistencia escolar de nifios, nifias y adolescentes, asi
como en la reduccién de la probabilidad de que la poblacién entre 12 y 17 afios se encuentre
involucrada en trabajo infantil.

Finalmente, sin perjuicio de todo lo expuesto, la responsabilidad de esta nueva asignacion de los
recursos no solo recaerd en el gobierno, sino también en los ciudadanos; su participacion y
contribucién a la actualizacion de los registros constituye una piedra angular para facilitar el
disefio de los programas sociales necesarios para robustecer la progresividad del gasto.

Subsidios a los servicios publicos domiciliarios

En el Marco Fiscal de Mediano Plazo de 2019 se realizé un andlisis al sistema de subsidios a los
servicios publicos domiciliarios. Actualmente, Colombia presenta un esquema de subsidios
cruzados, en el cual la poblacion que reside en estratos 5 y 6, y las empresas industriales y
comerciales, realizan contribuciones para financiar los subsidios de la poblacion que reside en
estratos 1, 2 y 3. Tebricamente, el esquema busca establecer subsidios para un segmento de la
poblacién considerada vulnerable, financiado con contribuciones de personas naturales y
juridicas que presuntamente gozan de mayor capacidad econdémica.

Sin embargo, en la practica, estos subsidios carecen de progresividad debido a que el estrato de
la vivienda en la que habita un hogar?’ no guarda correspondencia con su nivel de ingresos. Esto
ha generado que parte de este gasto sea dirigido a un porcentaje de la poblacion de mayor
ingreso del pais, haciendo que la asignacion de estos recursos sea poco progresiva. En efecto,
cifras de la Encuesta del Presupuesto de los Hogares del DANE reflejan que el 60% del decil de
ingresos mas alto vive en estratos 1, 2 y 3. En otras palabras, 6 de cada 10 hogares, con los
ingresos mas altos del pais, reciben subsidios para el pago de las facturas de servicios publicos
(Cuadro 8).

Cuadro 8. Distribucién de la poblacion por estrato y por decil de ingreso (%)

Decil Decil Decil Decil Decil Decil Decil Decil Decil Decil

S 2 3 4 5 6 7 8 9 10

615 61,2 520 433 357 287 228 181 123 6,1 33,8
294 321 378 416 445 449 429 406 316 176 36,3
7,5 6,0 9,3 138 179 234 305 353 423 373 225
0,9 0,7 0,7 1,0 1,7 2,5 2,9 49 10,1 19,6 4,6
0,5 0,0 0,2 0,2 0.1 0,4 0,7 1,0 3,1 12,8 19

0,2 0,0 0,1 0,0 0,0 0,1 0,1 0,1 0,5 6,6 0,8
Fuente: MHCP a partir de estadisticas del DANE y DNP

oO|la|lbrh|lwWIN]PF

En segundo lugar, las contribuciones realizadas por las empresas, en su mayoria comerciales, y
los usuarios de estratos 5 y 6 no son suficientes para cubrir el conjunto total de los subsidios

27 El estrato de la vivienda Unicamente tiene en consideracion las caracteristicas del inmueble.
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dirigidos a los estratos 1, 2 y 3, por lo que anualmente es necesario recurrir a fondos del
Presupuesto General de la Nacion (PGN) para cubrir el alto déficit del sistema. Lo anterior implica
gue parte de los subsidios son financiados con recursos de los contribuyentes, los cuales podrian
destinarse a programas mejor focalizados.

Sobre este punto, el Departamento Nacional de Planeacion lideré un estudio en 2016, en el cual
se resalta que los subsidios realizados desde el PGN se distribuyen de manera homogénea entre
quintiles de ingreso de los individuos, evidenciando los notables problemas de focalizacién de
las politicas sociales existentes. En el caso puntual de los servicios publicos, se observa que
cerca de un tercio de los subsidios asociados a este componente se asigna al 40% mas rico de
la poblacion (Cuadro 1). Lo anterior ilustra que existe un amplio margen para aumentar la
progresividad de los recursos publicos, eliminando los subsidios de energia eléctrica y gas
combustible de hogares que residen en inmuebles de estratos bajos, pero cuentan con una
capacidad de pago relativamente alta. Ademas, se considera conveniente que la asignaciéon de
subsidios de energia eléctrica y gas combustible se asigne en funciéon de la situacion
socioecondmica de los hogares y no a partir de las condiciones de las viviendas.

2.2.2. Un nuevo programa de transferencias monetarias

Por lo anterior, para el mejoramiento de la equidad y progresividad de los programas sociales de
transferencias monetarias en el pais, surge la necesidad de crear un nuevo programa dirigido a
reforzar los esfuerzos para disminuir la pobreza y las brechas de ingreso, fortalecer la cobertura
de necesidades basicas y promover la movilidad social. Este programa sera complementario a
los programas de transferencias monetarias existentes y a los subsidios para los servicios
publicos de energia eléctrica y gas combustible distribuido por red fisica y seguira los siguientes
lineamientos:

o Debe estar dirigido a fortalecer los ingresos de los hogares en condicion de pobreza y
pobreza extrema, con la finalidad de reducir la incidencia de pobreza, sobre todo al tener
en cuenta los efectos en los ingresos de los hogares del choque generado por la
pandemia del COVID-19.

o Debe mejorar el uso de las herramientas de focalizacion de los programas sociales,
permitiendo la actualizacion y revision periddica de la informacion tanto de la poblacion
potencialmente beneficiaria como de los hogares que ya reciben transferencias
monetarias y/o subsidios por parte del gobierno.

e Debe estar disefiado bajo criterios claros de entrada y salida de sus beneficiarios,
reconociendo las posibles mejoras en las condiciones de vida de los individuos, en linea
con los objetivos de esta clase de programas.

e Debe tener unas reglas claras para manejar la complementariedad con los programas
existentes de transferencias monetarias condicionadas y no condicionadas. Estos
programas se mantendrian dadas las evaluaciones positivas que de ellos se han tenido.

e Debe tener una complementariedad con los subsidios para los servicios publicos de
energia eléctrica y gas combustible distribuido por red fisica. Al igual que el programa
propuesto, el esquema planteado para este tipo de subsidios hara uso de herramientas
de focalizaciéon que le permitiran llegar a aquellos hogares que realmente lo necesitan.
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Cabe precisar que este programa es distinto del programa de igual nombre creado durante la
emergencia economica, social y ecoldgica originada en la pandemia del COVID-19, que tenia un
caracter temporal y coyuntural, pues el propuesto en este proyecto de ley consiste en una politica
publica estructural de lucha contra la pobreza, que, por lo tanto, es de caracter permanente,
disefiado a través de herramientas diferentes, mayor monto y cobertura. Asi, con la entrada en
vigencia de este nuevo programa, se derogaria el creado mediante la emergencia.

En este contexto, el Gobierno nacional propone al Congreso de la Republica a través del presente
Proyecto de Ley, la creacion del Programa Ingreso Solidario, el cual sera de caracter permanente
y complementario a los programas sociales de transferencias monetarias que actualmente tiene
desplegados el Gobierno para la reduccién de la pobreza monetaria y multidimensional y que
son administrados por el Departamento Administrativo para la Prosperidad Social -DPS-
(Familias en Accién, Jovenes en Accion y Programa de Proteccion Social al Adulto Mayor -
Colombia Mayor), asi como a los subsidios para los servicios publicos de energia eléctrica y gas
combustible distribuido por red fisica.

El Programa Ingreso Solidario correspondera a una transferencia monetaria inicialmente no
condicionada, directa y periédica, dirigida a los hogares que se encuentren en condicion de
pobreza y pobreza extrema, de tal forma que, (i) si existen hogares que no son beneficiarios de
otros programas de transferencias monetarias, tengan la posibilidad de ingresar a este programa
y asi contar con un ingreso minimo; y (ii) si existen hogares que ya hacen parte de otros
programas de transferencias monetarias o que sean beneficiarios de los subsidios de energia y
gas, puedan recibir de forma complementaria la transferencia del Programa Ingreso Solidario, en
los términos de la férmula que se explica mas adelante. En el futuro, las disposiciones contenidas
en el Proyecto de Ley habilitan la posibilidad de que se realicen mejoras en las condiciones de
acceso al programa, sujeto a los resultados obtenidos en las evaluaciones periddicas del
programa.

Definicién y célculo del monto del PIS

Para el calculo del monto de la transferencia periddica del Programa Ingreso Solidario se tiene
en cuenta la brecha del ingreso?® de los beneficiarios (Brechalng;), la cual corresponde a la
diferencia entre los ingresos de cada individuo (Ing;) y la linea de pobreza para el dominio
geogréafico en el que reside (LP;), calculada por el Departamento Administrativo Nacional de
Estadistica (DANE) para diciembre de 2020, actualizada con la variacién del indice de Precios al
Consumidor para el grupo de ingresos bajos?®:

Brechalng; = LP; — Ing;

28 Corresponde a la diferencia entre los ingresos de cada individuo y la linea de pobreza para cada dominio
geogréfico que calcule el Departamento Administrativo Nacional de Estadistica para diciembre de 2020,
actualizada con la variacion del indice de Precios al Consumidor para el grupo de ingresos bajos.

29 Es relevante notar que la periodicidad de actualizacion de la brecha ajustada a la variacion del indice de
Precios al Consumidor para el grupo de ingresos bajos que se propone en este Proyecto de Ley sera
anual, esto con el propdsito de evitar complicaciones operativas en el calculo y asignacion de los montos
a transferir.
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Con esta informacion, se define la mediana de la brecha de ingresos®* de los grupos de
clasificacion® definidos para la focalizaciéon del programa, a partir de las herramientas de
informacién con las que disponga el Gobierno nacional. Para los efectos de la presente
exposicién de motivos, se asumird que la focalizacion estard basada en los grupos A y B del
Sisbén IV*2, que conceptualmente, agrupan a la poblacién en pobreza extrema y pobreza del
pais respectivamente.

De esta manera, el monto de la transferencia periédica que el Programa Ingreso Solidario
realizara a cada hogar beneficiario resultara de la diferencia entre los siguientes componentes:

e La mediana de la brecha del ingreso (por individuo) para cada grupo de clasificacién
multiplicada por el factor definido en el Proyecto de Ley, el cual sera diferencial
considerando la focalizacion del programa, esto es el grupo de clasificacion al que
pertenezca el hogar, todo esto multiplicado por el nimero de integrantes que componen
cada hogar. Para efectos del presente calculo este nUmero tomara el valor de seis (6),
para hogares con seis (6) o0 mas individuos.

¢ EI monto resultante de la suma del valor de las transferencias monetarias condicionadas
y no condicionadas recibidas de los programas que administra el Departamento
Administrativo para la Prosperidad Social, como el Programa Familias en Accion,
Programa JOvenes en Accién y, Programa de Proteccion Social al Adulto Mayor -
Colombia Mayor-, y que son entregadas tanto a hogares como a individuos.

e EI monto de los subsidios para los servicios publicos de energia eléctrica y gas
combustible distribuido por red fisica que son entregados a los hogares.

Especificamente, el monto de la transferencia periédica del Programa Ingreso Solidario se
determinara asi:

PIS,; = (ax * Brechalng, * PersHog]-) — (TM]- + SE&GI-)

Donde: PIS corresponde al monto de la transferencia peridédica del Programa Ingreso Solidario;
j es el hogar beneficiario; x corresponde al grupo de clasificacion al que pertenece el hogar
beneficiario, focalizado a partir de las herramientas de informacion que para estos efectos se
disponga, por ejemplo, el grupo del Sisbén al que pertenece el hogar (A o B)%; a corresponde al
factor definido en el Proyecto de Ley, que tomara valores de 0,28 para el grupo de clasificacion
de pobres extremos y 0,37 para los pobres moderados; Brechalng es la mediana de la brecha
de ingresos calculada para cada grupo de clasificacién (para efectos de esta exposicion de
motivos se toman como grupos de clasificacion el Sisbén Ay B); PersHog es el numero de

30 Corresponde a la mediana de la brecha de ingresos del grupo de clasificacion.

31 Corresponde a la agrupacién de individuos segun se consideren en pobreza o pobreza extrema a partir
de las clasificaciones derivadas de las herramientas de informacion que para el efecto se dispongan, como
es el caso del Sishén IV.

32 En la medida en que se consolide operativamente el Sisbén IV, el programa podria pasar de focalizar
por grupos a subgrupos, para mejorar la precision del calculo de las brechas de ingresos.

33 La informacion socioeconémica de los hogares se complementara, entre otras fuentes de informacion,
con bases de datos de la DIAN, el Registro Social, bases de datos del Instituto Colombiano de Bienestar
Familiar, la Planilla Integrada de Liquidacion de Aportes, bases de datos transaccionales publicas y
privadas.
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personas que componen el hogar, que tomaré el valor de 6, para hogares con 6 o mas individuos;
TM es el monto de las transferencias monetarias condicionadas y no condicionadas que
administra el Departamento Administrativo para la Prosperidad Social, como los programas de
Familias en Accidn, Jovenes en Accion y, el Programa de Proteccion Social al Adulto Mayor -
Colombia Mayor — de la vigencia fiscal que recibe el hogar, y los individuos que lo componen;
SE&G corresponde al monto de los subsidios para los servicios de energia eléctrica y gas
combustible distribuido por red fisica de la vigencia fiscal, destinado a los hogares.

El monto total de las transferencias monetarias condicionadas y no condicionadas, y de subsidios
de energia y gas que reciba el hogar, incluyendo la transferencia peridédica del Programa Ingreso
Solidario, no podra exceder el 65% del Salario Minimo Mensual Legal Vigente (SMMLYV), esto
con el fin de evitar distorsiones en el mercado laboral colombiano. Asimismo, el monto de las
transferencias totales por hogar beneficiario de uno o méas programas, incluido el Programa
Ingreso Solidario no podra ser inferior a $80.000 a precios de 2021 (MDCTE)**, permitiendo que
los hogares receptores cuenten con una renta minima. Finalmente, en el evento que las
transferencias por programas previos y subsidios de energia y gas sean superiores al ingreso de
referencia, el Programa Ingreso Solidario no asignara transferencia adicional, es decir, tomara el
valor de $0.

El Gobierno nacional debera evaluar los impactos del programa periddicamente y conforme con
los resultados obtenidos podra incorporar de manera justificada la exigencia de condiciones para
el acceso con el objeto de generar mejoras en el impacto del Programa.

De acuerdo con el DNP, a partir de informacion de la GEIH 2019, la mediana de la brecha de
ingresos del grupo A del Sisbén corresponde a $206.106, mientras que la brecha del grupo B
corresponde a $109.158. La introduccién de brechas de ingreso para definir los montos de las
transferencias hace que el Programa Ingreso Solidario tenga la propiedad de adaptarse al ciclo
econdémico y funcionar como un estabilizador automético de los ingresos de los hogares
beneficiarios. Consistente con las disposiciones contenidas en el Proyecto de Ley, el factor «
sera de 0,28 para el grupo A y de 0,37 para los hogares dentro del grupo B (que se asume
corresponden a los grupos de hogares en condicion de pobreza extrema y pobreza,
respectivamente). Adicionalmente, se destaca que el 80% de los hogares del grupo A y el 82%
del grupo B tienen hogares con 6 0 menos integrantes.

Ahora, resulta importante destacar que con base en los argumentos expuestos en la 2.2.1, entre
otras evidencias técnicas que se presentaran mas adelante, el presente proyecto legislativo
considera modificar la estructura, metodologia y distribucion actual de los subsidios de servicios
de energia eléctrica y gas combustible distribuido por red fisica. Lo anterior, teniendo en cuenta
gue la destinacion de estos recursos no cumple en la actualidad con el principio basico de
focalizacion. De acuerdo con (Eslava, Revold, & Ortiz, 2020), del total de hogares subsidiados,
cerca del 90% de los subsidios en electricidad y 60% en gas carecen de una verdadera
focalizacion. Luego, el esquema actual no cumple con los principios de solidaridad y
redistribuciéon que motivaron su disefio®.

34 Cifra que se actualiza con la variacion del indice de Precios al Consumidor para el grupo de ingresos
bajos.
35 El esquema actual de subsidios publicos domiciliarios se reglamenté mediante la Ley 142 de 1994.
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En este sentido, se considera conveniente mejorar la asignacion de tal manera que se priorice
subsidiar el consumo de los servicios de energia eléctrica y gas combustible de los hogares en
condicion de pobreza y pobreza extrema. Al respecto, el FMI (FMI , 2019) ha expresado que es
necesario reformar los subsidios de energia, no solo para reducir su costo fiscal sino también
para eliminar las distorsiones que introducen. Luego, es necesario explorar una iniciativa que se
aleje del mecanismo actual de focalizacion por estratos. Para esto Gltimo, se pueden considerar
herramientas de informacién con las que cuente el Gobierno nacional para mejorar la focalizacion
y progresividad de los subsidios, como por ejemplo el Sisbén IV.

De acuerdo con informacion de la Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios y de la
Unidad de Planeacion Minero-Energética (UPME), el consumo mensual de subsistencia para
dominios geogréaficos de menos de 1.000 metros sobre el nivel del mar (MSNM) y la tarifa
promedio a nivel nacional de energia eléctrica para estratos (E) 1, 2 y 3% corresponde a 173 kWh
y $565 pesos®, respectivamente. Lo anterior significa que, un hogar colombiano que reside en
estos estratos, que consume la cantidad de subsistencia, y habita en dominios geogréficos de
menos de 1.000 MSNM, registra una facturacién cercana a los $97.751 por energia eléctrica.
Vale recordar que bajo el esquema vigente de entrega de subsidios de energia se subvenciona
el 60%, 50% y 15% a hogares de estratos 1, 2, y 3, respectivamente. Por su parte, para gas
combustible distribuido por red fisica, el consumo de subsistencia es 20 metros clbicos (m®) y la
tarifa mensual promedio corresponde a $2.004%, asi pues, un hogar colombiano que consume
la cantidad de subsistencia factura $40.072 por consumo de gas combustible, de los cuales se
le subsidia actualmente el 50% al estrato 1 y 40% al estrato 2.

Cabe destacar que en linea con lo propuesto en el proyecto de Ley el Gobierno nacional
reglamentard la metodologia y distribucion de los subsidios de energia eléctrica y gas
combustible. No obstante, y para efectos de la presente exposicion de motivos se considerara
gue el monto del subsidio correspondera al 60% del consumo mensual de subsistencia para
energia eléctrica y del 50% del consumo mensual de subsistencia para gas combustible y que
su focalizacion estara basada en los grupos Ay B del Sisbén IV. Bajo los criterios mencionados
anteriormente, el monto del subsidio seria de $78.687 (precios de 2021), el cual corresponde a
$58.651 (precios de 2021) por subsidio de energia eléctrica y $20.036 (precios de 2021) por
subsidio de gas combustible.

Teniendo en cuenta los pardmetros descritos anteriormente, un hogar de cuatro integrantes en
el grupo A del Sisbén, que recibe transferencias conjuntas por los programas Familias en Accién,
Joévenes en Accion o Colombia Mayor de $100.000 y por los subsidios de energia eléctrica y gas
combustible de $78.687, recibiria por el Programa Ingreso Solidario una transferencia cercana a

3¢ De acuerdo con la Gran Encuesta Integrada de Hogares (2019) cerca del 89% del total de hogares
pertenecen a hogares en estratos 1, 2y 3.

37 Corresponde a la tarifa implicita promedio calculada a partir de dividir la facturacion promedio en el
consumo promedio residencial de estratos 1,2 y 3 para el periodo enero de 2020 — diciembre de 2020.
Datos para el total nacional, con informacion disponible del Sistema Unico de Informacion de Servicios
Publicos Domiciliarios.

38 Corresponde a la tarifa implicita promedio calculada a partir de dividir la facturacion promedio en el
consumo promedio residencial de estratos 1,2 y 3 para el periodo enero de 2020 — agosto de 2020. Datos
para el total nacional, con informacion disponible del Sistema Unico de Informacion de Servicios Publicos
Domiciliarios.
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$65.381. De forma tal que, en total, un hogar con estas caracteristicas recibiria $244.067
mensuales por concepto de transferencias monetarias, incluyendo la transferencia propia de
Ingreso Solidario y subsidios de energias y gas (Ver Cuadro 9).

Por su parte, un hogar del grupo B, con los mismos integrantes y con transferencias de $70.000
por los programas mencionados anteriormente, y subsidios de energia y gas por $78.687,
recibiria una transferencia por el Programa Ingreso Solidario de $19.408. Asi, en total, este hogar
prototipo recibiria $168.095 mensuales, por concepto de todas las transferencias, incluyendo
Ingreso Solidario y subsidios de energia y gas. (Ver Cuadro 9).

La diferencia en la transferencia realizada a cada hogar se explica principalmente por la
introduccion de las brechas de ingreso. Asi, es evidente que el grupo A, que incluye a los hogares
en pobreza extrema del pais, tienen menores opciones para desarrollar ingresos propios, por lo
gue el esfuerzo del Gobierno nacional para mejorar las condiciones de vida de estos hogares
debe ser mayor. De esta manera, el Programa Ingreso Solidario contribuirda de manera
significativa a la reduccién de la pobreza extrema en el pais, pero también requerira de esfuerzos
importantes en la administracion y acompafamiento de los hogares beneficiarios, con el fin de
evitar incentivos perversos que reduzcan la efectividad del programa.

De igual manera, con el disefio propuesto en este proyecto de ley, el monto total resultante de la
suma (1) de las trasferencias monetarias condicionadas y no condicionadas administrados por el
Departamento Administrativo para la Prosperidad Social -DPS- (Familias en Accion, Jovenes en
Accion y Programa de Proteccion Social al Adulto Mayor - Colombia Mayor), financiadas con
recursos del Gobierno nacional, (2) de los subsidios para energia eléctrica y gas combustible
distribuido por red fisica y (3) la transferencia del nuevo Programa Ingreso Solidario, variara en
funcion de la situacién socioecondmica de los hogares y la cantidad de personas que conforman
el hogar. Lo anterior representaria una mejora importante en la focalizacién de los subsidios y
mayor progresividad del gasto social (Ver Cuadro 9).

Cuadro 9. Transferencia total mensual por numero de personas en el hogar*

# Personas Hogares en Pobreza
Hogares en Pobreza
X Hogar Extrema

1 $ 80.000 $ 80.000
2 $122.034 $84.047
3 $ 183.050 $126.071
4 $ 244.067 $ 168.095
5 $305.084 $210.118
6 $ 366.101 $252.142

Fuente: MHCP a partir de DNP y GEIH 2019
*Precios de 2021.

Desde una ¢ptica de promedios, el esquema propuesto en el Proyecto de Ley implica un
incremento sustancial en las transferencias per capita totales (incluyendo los programas ya
existentes, el nuevo Ingreso Solidario y los subsidios de energia y gas domiciliario distribuido por
red fisica). Prueba de ello es el Cuadro 10, que compara las transferencias por persona de la
etapa pre-COVID (en 2019 a precios de 2021), con las observadas durante el 2020 (periodo de

54



COVID) y con las que se registrarian en caso de aprobacion del Proyecto de Ley. Los datos son
contundentes, mientras que un individuo promedio en situacion de pobreza extrema antes del
COVID recibia $23.360 mensual, con el Proyecto de Ley obtendria $56.527. Lo anterior significa
que el valor de esta transferencia se multiplicaria por mas de 2,4 veces para este individuo
prototipo. En el caso de un individuo promedio, categorizado en el grupo de pobreza moderada,
la transferencia total mensual pasaria de $21.651 a $40.769, lo que representaria un incremento
de 88%.

Cuadro 10. Progresividad en la transferencia total promedio mensual per-cépita*

Transferencia promedio mensual por persona ($

pesos)
Concepto Con Proyecto de
Pre-COVID Durante COVID Ley **
SISBEN A $ 23.360 $ 41.554 $ 56.527***
SISBEN B $ 21.651 $ 42.653 $ 40.769
Otros (SISBEN C + SISBEN D) $22.736 $ 63.345 $22.736
Promedio Total $22.414 $ 49.839 $ 39.752

Fuente: MHCP a partir de DNP y GEIH 2019

* Precios de 2021. **Incluye las transferencias recibidas por los subsidios de energia y gas, asi como transferencias
pre-COVID

***E| valor promedio de la transferencia per capita es inferior al valor que recibe un hogar unipersonal del grupo de

pobreza extrema, debido a que hogares con mas de 6 miembros reciben la misma transferencia que un hogar con 6
miembros.

Herramientas y caracteristicas del programa

Para asegurar que el programa llegue a la poblacion que realmente lo necesita y por el tiempo
gue es necesario, el acceso y duracion del programa para los hogares beneficiarios estara sujeto
a los criterios de focalizacion y revision periddica de las condiciones socioecondmicas que las
transferencias monetarias buscan mejorar. Asimismo, el Gobierno nacional definird la
periodicidad con la que debe calcularse el monto de la transferencia y de realizacion de los giros.
De esta manera, las herramientas de registro y seguimiento de beneficiarios que lanzé el DNP
recientemente, tales como el Sisbén IV y el Registro Social de Hogares, resultan ser de alta
relevancia para asegurar la correcta implementacion del programa. El dinamismo en la
actualizacién de la informacién de estas herramientas de focalizacion permitira que el Programa
Ingreso Solidario pueda responder rapidamente a choques que modifiquen la incidencia o
profundidad de la pobreza en el pais.

Dada la articulacion que tiene que existir entre los diferentes programas de transferencias,
incluidos aquellos que implican el cumplimiento de corresponsabilidades para poder acceder al
giro monetario, los hogares que sean simultaneamente beneficiarios del Programa Ingreso
Solidario y de alguna otra transferencia de los programas que administra el DPS, no seran
compensados por la pérdida de transferencias en el caso que incurran en el incumplimiento de
las condiciones definidas en cada programa.

Ahora, dado que el Programa Ingreso Solidario sera complementario a los programas sociales
de transferencias monetarias que actualmente tiene desplegado el Gobierno para la reduccion
de la pobreza y a los subsidios de energia eléctrica y gas combustible, el incurrimiento en faltas
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en el registro y reporte de informacion no solo implicara sanciones para el hogar respecto a su
futuro en el programa, sino que generara una alerta para todos los demas programas en los que
sea beneficiario, tal que se revisen, verifiquen y evallen el cumplimiento de los requisitos propios
de cada programa o subsidio nuevamente. Con esto se busca reducir los incentivos perversos
de los hogares a depender estrictamente de los programas de Gobierno, asi como dotar de mayor
capacidad a las entidades administradoras para la articulacion y cruce de informacion entre los
diferentes programas de la red de proteccion social.

Asimismo, al establecer un techo al monto total de las transferencias monetarias recibidas por
hogar, se busca evitar desincentivos a la participacion en el mercado laboral por parte de la
poblacién beneficiaria.

No obstante, teniendo en cuenta que la emergencia generada por el COVID-19 retraso el avance
que el DNP tenia en el desarrollo de estos nuevos registros de beneficiarios de programas
sociales, resulta necesario crear un periodo de transicion para la implementacion de los
esquemas de focalizacion del Programa Ingreso Solidario. De acuerdo con las disposiciones
contenidas en el presente Proyecto de Ley, el nuevo programa Ingreso Solidario iniciaria en el
tltimo trimestre de 2021, especificamente a partir de octubre de 2021, y haria uso de los
mecanismos de focalizacion de beneficiarios a partir de las herramientas sefialadas
anteriormente. En todo caso, el Gobierno nacional con el fin de no desproteger a los hogares
mas afectados por la emergencia, extendera el Programa Ingreso Solidario actual (cuyo caracter
es temporal) y los giros extraordinarios de los programas Familias en Accién y Proteccion Social
al Adulto Mayor - Colombia Mayor, para entregar recursos a sus actuales beneficiarios hasta
septiembre de 2021.

Por su parte, el presente proyecto de ley también considera que el nuevo esquema de subsidios
de energia y gas combustible, entregado directamente a los hogares a través de una
transferencia, empiece a hacerse efectivo a partir de abril de 2022. Ahora bien, es importante
recalcar que, para efectos del presente proyecto de ley, la féormula que define la transferencia
periddica que realizaria el Programa Ingreso Solidario, durante el dltimo trimestre de 2021 vy el
primer trimestre de 2022, tomara el valor de $0 para el monto correspondiente a los subsidios
para los servicios de energia eléctrica y gas combustible distribuido por red fisica de la vigencia
fiscal. Esto teniendo en cuenta que seria desde abril de 2022 que se implementaria un nuevo
esquema que realice la entrega de la subvencién teniendo en cuenta la informacion
socioecondmica de los hogares beneficiarios, y no la estratificacion socioeconémica de las
viviendas.

Es relevante notar que la participacion de los hogares beneficiarios del Programa Ingreso
Solidario actual en el programa que se propone en este proyecto de ley estara determinada por
los criterios de focalizacion y permanencia, con base en el Sisbén IV, el Registro Social de
Hogares y demas herramientas con las que el Gobierno nacional cuente para tal finalidad.
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2.2.3. Otros mecanismos de inversion y gasto social

La consolidacion de una infraestructura de equidad fiscalmente sostenible que fortalezca la
politica de erradicacién de la pobreza supone el desarrollo de medidas estatales encaminadas a
generar de manera progresiva y sostenible no solo la solucién de necesidades bésicas
insatisfechas, sino también el aumento del bienestar general y la calidad de vida de la poblacion.

Por ello, el presente proyecto de ley no solo abarca la implementacién de un nuevo programa de
transferencias monetarias, sino que también propone otros mecanismos de inversion y gastos
que favorezcan el bienestar social, a través de herramientas enfocadas en el empleo, la

educacion, la cultura y la movilidad, como elementos que permiten mejorar el nivel de vida de la
poblacién mas vulnerable.

Empleo a corto plazo

La pandemia y las medidas para contenerla trajeron consigo un deterioro sin precedentes en el
mercado laboral, tanto por su rapidez como su magnitud. Entre febrero y mayo de 2020 la tasa
de desempleo pas6 de 10,9% a 21,2%, para luego empezar a recuperarse de manera paulatina.
Estos niveles de tasa de desempleo no se observaban desde principio de siglo, momento en el
cual el pais empezaba a recuperarse de la crisis hipotecaria de 1999. Durante el 2020, en

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

Gréfico 15. Tasa de desempleo Total Nacional (series desestacionalizadas)
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Fuente: DANE

El deterioro del mercado laboral no ha afectado por igual a todos los grupos poblacionales. Dentro
de los segmentos demograficos mas afectados se encuentran los jévenes. En efecto, la tasa de
desempleo juvenil ha sido uno de los indicadores mas afectados. Segun cifras del DANE, para
2020 la tasa de desempleo de las personas entre 14 y 28 afios se ubicd en 24,2%, mientras que
la tasa promedio nacional fue de 15,9%, dicha brecha se ha venido presentando incluso antes
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de la contingencia: la tasa de desempleo juvenil se ubic6 en 17,7% y el total nacional en 10,5%
para 2019.

Gréfico 16. Tasa de desempleo juvenil (14 — 28 afios) y total nacional - Trimestre movil.
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De acuerdo con (Santamaria, Garcia, & Mujica, 2008), los costos asociados a los pagos a
seguridad social han segmentado el mercado laboral colombiano propiciando la consolidacion
del mercado laboral informal. En Colombia los costos no salariales para un empleado que
devengue un salario minimo representan el 52,4% de su salario. Ademas, solo el costo no salarial

promedio de un trabajador es mayor al salario promedio de los trabajadores informales (Grafico
17).

Estudios acerca de la relacion entre los costos laborales no salariales y el empleo muestran que
una disminucion de los primeros implica un aumento en el empleo formal (Osorio-Copete, 2016)
(Rozo, 2008)) La disminucién de los impuestos a la nédmina, que se realizé a través de la Ley
1607 de 2012, fue evaluada por estudios independientes del Banco de la Republica, Fedesarrollo
y la Universidad de los Andes, evidenciando contundentemente un aumento en el nimero de

empleados formales y una disminucion en la informalidad® (Melendez, Bernal, Eslava, & Pinzon,
2017) (ADRES, 2020).

3% (Melendez, Bernal, Eslava, & Pinzon, 2017); (Fernandez & Villar, 2017); (Morales & Medina, 2017).
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Cualquier politica encaminada a mejorar la equidad y reducir la pobreza de manera sostenible,
pasa por atacar los altos niveles de desempleo, toda vez que son los hogares mas vulnerables
los que tienen mayor probabilidad de caer en este, y cuando caen, son también quienes cuentan
con menos mecanismos de proteccién para absorber la caida de ingresos. Por ello, como parte
de este proyecto de ley, se propone:

e Subsidiar en su totalidad el porcentaje de cotizacion a cargo del empleador al Sistema
General de Pensiones para nuevos empleados cuyos salarios sean equivalentes o
menores a 3 SMLMV, por un periodo de cuatro afios. Los empleadores no estaran
obligados a afiliar a cajas de compensacion familiar a los nuevos empleados beneficiarios
del subsidio.

¢ Implementar un esquema que incluye subsidios a las cotizaciones de seguridad social en
pensiones y en salud, exoneracion del pago de parafiscales, asi como la no afiliacién a
cajas de compensaciéon familiar por 5 afios, para los jovenes entre 18 y 28 afos que
accedan a su primer empleo*® y para otros grupos poblacionales. En el caso de los otros
grupos poblaciones se propone sustituir un tratamiento tributario especial por el esquema
descrito. Lo anterior aplica para los adultos mayores no pensionados, los trabajadores en
situacion de discapacidad no inferior al 25%, mujeres mayores de 40 afios que, durante
los dltimos 12 meses, no hayan tenido un trabajo formal y aprendices del SENA.

¢ Extender el Programa de Apoyo al Empleo Formal -PAEF, por tres meses adicionales
hasta junio de 2021, y definir algunos ajustes al mismo.

Las propuestas se detallan a continuacion.
Incentivo a la creacion de nuevos empleos.

En aras de impulsar la recuperacion del mercado laboral, este proyecto de ley propone un
esquema de subsidios a las cotizaciones al sistema general de pensiones a cargo del empleador,
para aquellas empresas que contraten trabajadores por hasta tres (3) salarios minimos legales
vigentes, y que al menos en los ultimos tres (3) meses no hayan tenido vinculacién laboral

40 Se entiende por primer empleo el primero por el que se cotiza a la seguridad social.
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mediante contrato formal. Adicionalmente, las empresas beneficiarias de este programa no
estardn en la obligacion de afiliar a estos trabajadores a Cajas de Compensacion Familiar,
teniendo en cuenta que hay amplia evidencia que indica que la reduccion de los costos no
salariales impulsa la formalizacién y disminuye la probabilidad de permanecer en situaciéon de
desempleo. Asi, contrario a lo que se podria pensar, eliminar la obligaciéon de afiliacion
mencionada favorece a los trabajadores que hoy estdn desempleados, al aumentar sus
posibilidades de acceso a un empleo formal, con todos beneficios que esto implica. Se propone
gue el esquema mencionado esté vigente durante cuatro afios para cada trabajador beneficiado,
y que el programa inicie en 2022.

Con el objetivo de generar las fuentes suficientes para financiar la presion adicional que implica
este esquema sobre el PGN, se propone el establecimiento de una sobretasa solidaria y temporal
al impuesto sobre la renta de personas juridicas (ver Ajustes al esquema para la asignacion de
las rentas provenientes del impuesto de renta para personas juridicas y eliminacion de rentas de
destinacién especifica de IVA). De esta forma, el beneficio estd en capacidad de brindar
incentivo a la vinculacién laboral para mas de 550 mil trabajadores actualmente desempleados,
que representan cerca del 25% de la poblacion con mas de 3 meses en situacioén de desempleo.

Esquema de subsidios a las cotizaciones de seguridad social y exoneracion de
parafiscales por 5 afios para poblaciones vulnerables

Con el fin de acelerar el proceso de reactivacion de la economia y promover la formalizacion
laboral, se ha disefiado, con alcance transitorio, un esquema de subsidios a las cotizaciones en
seguridad social en pensiones y salud, enfocado en la poblacién de entre 18 y 28 afios que
acceda a su primer empleo formal. Al respecto se resalta que, ademas de ser uno de los grupos
demogréaficos mas afectados por la pandemia en términos de empleo, en los jévenes, la falta de
experiencia es un obstaculo para acceder a un empleo formal, por lo que optan por realizar
actividades en la informalidad. Esto, con el paso del tiempo, los distancia de la formalidad en la
medida que no logran acreditar experiencia suficiente para lograr insertarse en el mercado laboral
formal.

Adicionalmente se propone que otros grupos vulnerables, sobre los que hoy recaen beneficios
tributarios especiales, se puedan acoger al esquema. En este segundo grupo se encuentran los
adultos mayores que no sean beneficiarios de la pension de vejez, familiar o sobrevivencia 'y que
hayan cumplido el requisito de edad de pensién establecido, siempre que no hayan recibido una
devolucién de saldos o indemnizacion sustitutiva del Sistema General de Pensiones, los
trabajadores en situacion de discapacidad no inferior al 25%, y las mujeres mayores de 40 afios
gue durante los ultimos 12 meses no hayan contado con un trabajo formal. De esta manera, se
propone sustituir un tratamiento tributario especial por un subsidio a su contratacion. El segundo
mecanismo tiene varias ventajas frente al primero: como se ha mencionado anteriormente, varios
estudios independientes han evaluado esquemas como el que se propone y concluyen que son
efectivos en aumentar el empleo formal; ademas a diferencia del tratamiento tributario especial,
el costo del subsidio se contabiliza transparentemente, facilitando el contraste del beneficio de la
politica con su costo.

Especificamente, la presente iniciativa plantea que, por un periodo de hasta 5 afios contados
desde la expedicion de la ley, para empleadores que amplien su planta de personal con jovenes
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entre 18 y 28 afios, y desde que quede derogado el beneficio tributario que los protegia, para los
demads grupos, estardn exentos del pago de cargas no salariales, que aumentan el costo de la
contratacion, pero que no se traducen en un mayor salario para el empleado. En el caso de las
mujeres mayores de 40 afios este beneficio se otorga por un periodo de dos afios, en linea con
la vigencia del tratamiento tributario especial en la normatividad vigente. Durante los mismos
periodos, los empleadores no estaran obligados a afiliar a los trabajadores beneficiados por el
esquema a Cajas de Compensacion Familiar. Como se argumenta en la seccién anterior, esta
medida aumenta las posibilidades de conseguir un empleo formal, beneficiando a la poblacion
obijetivo.

En concreto, las condiciones de elegibilidad son i) que los nuevos empleados correspondan a las
poblaciones beneficiarias, ii) que los empleadores amplien su planta de personal con respecto a
la que tuviera en promedio durante el afio anterior y iii) que los empleados sobre los que recaera
el beneficio devenguen hasta 3 salarios minimos legales mensuales vigente (SMLMV). Los
empleadores que contraten nuevos empleados que cumplan las caracteristicas descritas con
anterioridad, no estaran obligados a realizar los aportes parafiscales a favor del Servicio Nacional
del Aprendizaje (SENA), del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF), ni a las Cajas de
Compensacion Familiar (CCF). Asi mismo, estaran exentos de realizar los aportes a seguridad
social, equivalentes al 8,5% del ingreso base de cotizacién, correspondiente a salud, y al 12%
del Ingreso Base de Cotizacién (IBC), correspondiente al aporte a pensiones. En lo relacionado
con los aportes a seguridad social, el Gobierno nacional compensara a la Administradora de los
Recursos del Sistema General de Seguridad Social en Salud -ADRES, por cuenta de los aportes
a salud, y girara los recursos a la administradora de pensiones correspondiente a través de los
operadores de la Planilla Integrada de Liquidacion de Aportes PILA.

Adicionalmente, se propone incluir en el esquema para fomento del empleo a los aprendices del
SENA, que sean contratados en adiciébn al niumero minimo que debe ser contratado por
disposicién legal. En este caso, los empleadores solamente estaran obligados a efectuar, por los
aprendices, la cotizacion al Sistema de Riesgos Laborales y estardn exentos de realizar el pago
de los aportes correspondientes al sistema de salud, conforme a la Ley 789 de 2002. En este
evento, el porcentaje de la cotizacion a salud del empleador estara a cargo del Gobierno nacional.

En suma, con este esquema se espera impulsar el empleo en el proximo lustro, en atencion a
superar los efectos que la emergencia econdémica y sanitaria tuvo sobre el empleo y corregir las
brechas que se presentaban antes de ella. En particular, se espera aumentar la formalizacién y
contratacion de personas jovenes, adultos mayores, personas en situacion de discapacidad,
mujeres mayores de 40 afios y aprendices del SENA.

Ampliacién del Programa de Apoyo al Empleo Formal

La pandemia del COVID-19 generd un deterioro en el mercado laboral colombiano sin precedente
alguno. Con corte a enero de 2021 la Tasa de Desempleo se ubic6 en 17,3% a nivel nacional,
4,3pp mas alto frente al nivel registrado en el mismo mes de 2020 (13%). En las 13 ciudades y
areas metropolitanas esta tasa fue 19,5%, 6,6pp mas a la tasa registrada en el mismo periodo
del afio pasado (12,9%). Por otro lado, la Tasa de Ocupacién también se ubicé en 49,8% a nivel
nacional en enero de 2021, 4,6pp por debajo del nivel que presenté en el mismo mes de 2020
(54,4%).
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Ademaés, las medidas de aislamiento y confinamiento implementadas por el Gobierno nacional
supusieron grandes retos para que las empresas del pais logrardn mantener su operacion
comercial y productiva, lo que les generd importantes presiones de liquidez. En este marco,
durante los Estados de Emergencia Econdmica, Social y Ecoldgica, y considerando que las
relaciones laborales toman tiempo en construirse, y, de romperse, la recuperacién econémica
posterior a la crisis se tornaria mas lenta y dificil, el Gobierno nacional adopté medidas orientadas
a mantener las relaciones laborales para proteger el empleo formal. Dentro de estas medidas se
destaca la creacién del Programa de Apoyo al Empleo Formal — PAEF*, el cual entre mayo de
2020 y enero de 2021 ha otorgado mas de $5,8 billones de pesos que han beneficiado a 3,9
millones de empleados a nivel nacional. Es importante destacar que los empleadores que mas
se han beneficiado del subsidio estatal han sido las micro y pequefias empresas, con una
participacion del 63,8% y 27,4% respectivamente (Ver Gréfico 18).

Grafico 18. Empleadores beneficiarios PAEF mayo 2020-enero 2021

2,2%

= Microempresas

= Pequefias empresas
= Medianas empresas
= Grandes empresas

Fuente: UGPP. Boletin consolidado de resultados del Programa de Apoyo al Empleo Formal - PAEF.

Los sectores que mas se han beneficiado desde que se lanzé el Programa en mayo de 2020
hasta enero de 2021 son comercio al por mayor y al por menor y las industrias manufactureras,
seguidos de sectores como la construccién, alojamiento y servicios de comida, y el sector de
transporte y almacenamiento. Esto es coherente con los resultados de actividad econémica del
DANE, en donde se refleja que, en general, estos fueron los sectores mas afectados por la
coyuntura.

En aras de seguir contribuyendo a la recuperacion del empleo formal, y teniendo en cuenta que
este Ultimo no ha recuperado los niveles previos al inicio de la pandemia, el presente proyecto
de ley contempla la extensién del PAEF hasta junio de 2021. Ademas del impulso que esta
disposicién pretende generar sobre el mercado laboral, esta medida alivia temporalmente las
presiones de liquidez de las empresas, en un contexto en que la actividad productiva sigue
recuperandose.

41 Creado mediante el Decreto Legislativo 639 de 2020. Modificado y ampliado por la Ley 2060 de 2020.
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Ahora bien, con el fin de proteger los recursos publicos y garantizar que el esfuerzo fiscal que
implica la ampliacion del programa esté dirigido a aquellas empresas formales que mas lo
necesitan al verse gravemente afectadas a causa de la pandemia COVID-19, se incluye un
requisito adicional para acceder al programa.

Asi, se establece que los potenciales beneficiarios constituidos hasta el 31 de diciembre de 2019
deberan acreditar no haber obtenido un incremento del 10% o més en el promedio de los ingresos
generados en 2020 con respecto al promedio de ingresos generados en 2019; o tratandose de
los potenciales beneficiarios constituidos a partir del 1 de enero de 2020 y hasta el 6 de mayo de
2020 deberan acreditar que el ingreso promedio mensual entre abril y diciembre de 2020 no haya
incrementado en 10% o mas respecto al ingreso promedio entre enero y marzo de 2020.

Esta inclusion responde a que algunos sectores econémicos por las caracteristicas propias de
los bienes y servicios que ofertan tuvieron una mayor demanda durante el periodo de
confinamiento, haciendo que sus ingresos crecieran de manera importante frente a la tendencia
normal de su operacién. Sin embargo, al haberse flexibilizado las medidas de confinamiento e
iniciar un periodo de reactivacion gradual, en particular a partir de finales de primer trimestre de
2021, estas empresas pueden registrar disminuciones en sus ingresos frente a los generados en
el aflo 2020, pero esta disminucion no corresponde a una afectacién a causa la pandemia del
COVID-19, sino por el contrario a la generacion de ingresos excepcionales durante el periodo de
confinamiento, desvirtuando la naturaleza del apoyo estatal, el cual desde su creacion tuvo como
objetivo mitigar el deterioro de las condiciones econdémicas y las consecuencias adversas
generadas por la pandemia del COVID- 19.

Por otra parte, considerando la nueva temporalidad del programa se actualiza el requisito
referente a la fecha de la realizacion o renovacién del registro mercantil de forma tal que pase a
ser en el afio 2020 y no en el afio 2019 como lo establece actualmente el programa, lo cual
actualiza las condiciones y permitird reducir el riesgo que empresas que ya no existen accedan
al programa.

Subsidio a la matricula para los estudiantes de instituciones de educacién superior
publicas y fortalecimiento del programa Generacién E como politica de Estado.

La educacion ha demostrado ser un arma infalible para promover la movilidad social, reducir la
desigualdad y combatir la pobreza. Por un lado, la educacion contribuye a la generacion de
mayores ingresos. Por otro, fortalece las capacidades de la poblacibn menos favorecida,
dotandola de habilidades y conocimientos que orientan mejor sus decisiones, para alcanzar un
disfrute sostenido de la vida. Esto Ultimo se da en la medida que las oportunidades sociales, en
forma de servicios educativos, facilitan la participaciébn econdémica de los individuos en la
sociedad (Sen, 2000). Desde una perspectiva comunitaria, la educacion superior contribuye a la
democracia, al respeto de los derechos humanos y al bienestar general (McMahon, 2018).

Colombia ha logrado avances significativos en términos de cobertura de educacién basica y
media, aunque en educacion terciaria persiste una brecha significativa. Los sistemas de
educacion terciaria son cada vez mas importantes para reducir la desigualdad y la pobreza. El
rapido progreso tecnoldgico y la expansion de las cadenas de valor mundial han incrementado
la demanda de trabajadores calificados, ofreciendo oportunidades de crecimiento econémico
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inclusivo a paises con una infraestructura de educacion terciaria robusta que cubra a la poblacién
menos favorecida (Salmi, 2017).

La literatura empirica da cuenta de las bondades de ampliar la cobertura de la educacion
superior. (Echevarria, 2009) encuentra que existe una relacion causal en la que aumentos en la
cobertura de educacion elevan el crecimiento del PIB per capita, produciendo efectos mas
significativos en economias emergentes. El autor también encuentra que, para estos ultimos, los
efectos de la educacion superior sobre el desarrollo econdémico son 1,6 veces mayores a los
efectos asociados con una mayor cobertura en el nivel de educacion basica y secundaria.

En esa misma linea, (Bouhajed, Mefteh, & Ammar, 2018) y (Aneejuk & Yamaka, 2021)
identificaron que aumentos en el gasto publico orientados a ampliar la cobertura de educacion
terciaria presenta efectos sustanciales en el PIB per cépita. Asumiendo que la distribucion del
ingreso de un pais se mantiene invariante, el incremento del ingreso promedio de la economia
asociado al esfuerzo fiscal para expandir la cobertura de educacién terciaria contribuye a
disminuir la pobreza.

Los beneficios de la mayor cobertura de educacién superior no han sido ajenos a la evidencia
colombiana. (Lemus, Casas, & Gil, 2016) sefiala que por cada 1% de mayor cobertura del sistema
de educacion terciaria de Colombia, el crecimiento econémico departamental del pais es en
promedio 0,78% mas alto.

En reconocimiento de estos elementos, el presente proyecto de ley contempla disposiciones para
incrementar el acceso a la educacion superior, via la ampliacion del subsidio de la matricula para
estudiantes de centros educativos publicos, matriculados en programas de educacién técnica
profesional, tecnoldgica y universitaria y la integracién del programa Generacion E a las politicas
de Estado para atender las necesidades de los jovenes de las familias mas vulnerables del pais.

Diagnostico del sistema de educacién superior del pais

En 2019 se registraron 2,4 millones de estudiantes matriculados en programas de educacion
superior, de los cuales el 49,2% se encontraban inscritos en alguna institucién oficial*2. Lo
anterior significa que la tasa de cobertura de la educacién superior es 52,2%, 13,1pp superiores
a la cifra observada a inicios de la década (39,1%). Lo anterior refleja un avance, aunque deja
de presente que hay un amplio espacio para seguir incrementando la cobertura, maxime si las
cifras son analizadas desde una Optica internacional (Grafico 19 y Grafico 20).

De acuerdo con (Sanchez & Marquez, 2013) uno de los retos mas significativos de la educacion
terciaria en Colombia esta asociado a las altas tasas de desercién. Segun el autor, lo anterior se
explica en buena medida por el alto costo de oportunidad que implica financiar un programa de
educacién superior, y por tanto renunciar a la posibilidad de trabajar un mayor porcentaje del
tiempo. En linea con lo anterior, (Herrera, 2013) enfatiza que la probabilidad de que un estudiante
de educacion superior se gradue en el tiempo adecuado aumenta en la medida que los ingresos
del hogar son mayores o si el estudiante cuenta con alternativas favorables para financiar su
programa. Sobre este punto es importante resaltar que paises como Francia, Chile y otros

42 De acuerdo con informaciéon del Sistema Nacional de Informaciéon de la Educacion Superior, del
Ministerio de Educacion Nacional.
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miembros de la OCDE cuentan con sistemas de educacion superior gratuitos o donde el pago
por la matricula es muy bajo.

Gréfico 19. Tasa de cobertura de la educacion superior en Colombia 2010 -2019
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39,1%
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Fuente: Ministerio de Educacion Nacional, Sistema Nacional de Informacién de la Educacién Superior SNIES.

Grafico 20. Tasa bruta de matricula en educacién superior
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Nota: La tasa bruta de matricula para Colombia corresponde a la reportada por el Ministerio de Educacién Nacional
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Banco Mundial

]

Corea del Sur
Espafia

Chile

Argentina
Singapur

Hong Kong
Miembros OCDE
Per(
Francia

Portugal
Uruguay
Costa Rica
América Latinay el
Caribe

Colombia
México

Pese a los continuos avances del pais en materia de cobertura en educacion terciaria, la crisis
econdémica y sanitaria derivada por el COVID-19 supuso nuevos retos para el sistema de
educacién superior, en particular en los temas de matricula, desercion estudiantil y ausencia
intersemestral. Lo anterior, fuertemente ligado a una reduccién considerable en los ingresos de
los hogares. Bajo este panorama, el Gobierno nacional empezé a subsidiar la matricula de las
Instituciones de Educacion Superior Publicas a partir de la creacion del Fondo Solidario de la
Educacion. A esto se sumaron los programas de acceso a la educacion superior desplegados
por el Gobierno, como Generacién E, y los aportes de los gobiernos territoriales al sistema de
educacién superior. En efecto, cifras con corte a noviembre de 2020 reflejan que con estas
iniciativas 661 mil estudiantes se vieron beneficiados, lo que evitb aumentos mayores en la
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desercion. Con estas medidas y de acuerdo con el Sistema Nacional de Informacion de la
Educacién Superior (SNIES), los efectos que se percibieron en 2020 por motivo del COVID-19
sobre el sistema de educacion superior fueron menores a lo esperado.

Por otra parte, el Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE) en su informe de
mercado laboral de enero de 2021 comunicé que del total de la poblacién desocupada, uno de
los segmentos de poblacién menos afectados por el impacto en el mercado laboral por el COVID-
19, fueron las personas con educacion universitaria y de posgrado (Cuadro 11) .Esto ultimo es
consistente con la literatura econdémica, en la medida que las personas con un alto nivel educativo
tienden a tener tasas de empleo mas elevadas y mayores ingresos relativos (OCDE, 2020).

Cuadro 11. Poblaciéon desocupada segun nivel educativo - Enero (2021)

Variacion
porcentual Contribucién en
%) PP

Poblacion desocupada 29,6
Educacion media 37,6 16,3
Educacion basica primaria y secundaria 32,2 7,2
Educacion técnica profesional y tecnoldgica 16,7 2,4
Educacion universitaria y posgrado 17,9 2,3
Ninguno 19,7 1,4

Fuente: DANE — GEIH
Nota: Los datos presentados no incluyen la poblacién que no informa o no es posible determinar su nivel educativo

En particular, la propuesta contenida en este proyecto de ley considerard, en primer lugar,
asignar anualmente mayores recursos destinados para el aporte al pago del valor de la matricula
para los estudiantes de menores ingresos de instituciones de educacion superior publicas,
matriculados a programas de educacion técnica profesional, tecnoldgica y universitaria. Ahora,
es importante recalcar que en la medida que la asignacién de los recursos destinados a tal fin
sea eficiente, y por tanto se priorice el acceso a la educacion superior a la poblacion de menores
ingresos, se promovera el acceso a la educacién superior publica a menor costo para los
segmentos de la poblacion mas necesitados, se desincentivara la desercién y se promovera el
transito inmediato a instituciones de educacion superior a nivel nacional. En segundo lugar, se
propone integrar el programa Generacion E a las politicas del Estado para atender las
necesidades de los jovenes de los hogares mas vulnerables. En este sentido, estas
proposiciones lograrian una mayor inversién social en educacion superior, la cual puede
contribuir al crecimiento econémico en el largo plazo, mejorando las condiciones del mercado
laboral e impactando positivamente el proceso de superacion de la pobreza y desigualdad del
pais.
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Fomento a la cultura

Se incluye una disposicién que garantiza fuentes sostenibles y estables para el fomento de la
cultura. Especificamente, se propone que los recursos que se le asignen al Fondo para el
Desarrollo Cinematogréfico en el Presupuesto General de la Nacion no puedan ser inferiores al
valor, ajustado por inflacién, recaudado por la Cuota para el Desarrollo Cinematografico en el
afo 2019. Esto asegura una fuente de recursos mas estable para el fondo mencionado, ya que
desliga la fuente de ingresos de los ciclos de la boleteria, que afectan el recaudo que se da por
via de la cuota. Ademas, permite eliminar la cuota, que genera un sobre costo en la boleta: por
lo que al eliminarla se evita el doble impacto que tendria la contribucion parafiscal por la cuota y
el IVA en las boletas de cine (ver 2.3.1).

Apoyo a los Sistemas de Transporte Masivo

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

En este sentido, la prestacion del servicio de transporte resulta esencial para el acceso a servicios
basicos y fundamentales como la atencién médica, asi como para la movilidad de la poblacién
mas vulnerable que tiene menores posibilidades o recursos para trabajar de forma no presencial.

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

Lo anterior, impacto las principales fuentes de financiacion de los entes gestores de los sistemas,
generando déficit operacional en los sistemas de las principales ciudades del pais, lo cual pone
en riesgo la prestacién del servicio, que en el contexto de la pandemia, es esencial para la
reactivacién econdémica y para el acceso a diversos servicios.

Asi, como resultado de la afectacion financiera de los entes gestores derivada de las restricciones
implementadas durante la emergencia sanitaria, se requiere contar con recursos adicionales a
los disponibles a través de los mecanismos ordinarios, que puedan ejecutarse de forma agil e
inmediata, con el fin de destinarlos a cofinanciar los déficits operacionales de los referidos
sistemas. Lo anterior, para contrarrestar la afectacién de la estabilidad econdémica y social, en el
marco de la coyuntura que actualmente experimenta el pais.

Por ello, y para contrarrestar un porcentaje del referido déficit se propone hacer uso de los
mecanismos de apoyo del Fondo de Mitigacion de Emergencias —FOME, como vehiculo que
puede ser empleado para cofinanciar hasta el 50% de los déficits operacionales de los sistemas
de transporte masivo, con el fin de asegurar la continuidad en la prestacion del servicio de
transporte y respaldar el restablecimiento de la situacion financiera de los sistemas integrados
de transporte masivo que se han visto afectados por la emergencia.
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Es importante tener en cuenta que las actuales condiciones financieras internacionales y la
imposibilidad para pronosticar con algun grado de certeza su comportamiento en el corto y
mediano plazo, reduce la capacidad de los sistemas integrados de transporte masivo para hacer
frente al déficit operacional, puesto que actualmente no resulta financieramente viable, ni
fiscalmente responsable acudir a mercados de deuda.

El otorgamiento de los recursos provenientes del FOME para mitigar el déficit operacional de los
sistemas integrados de transporte, sera de gran ayuda para focalizar el gasto publico y
consolidar una infraestructura de equidad en un marco de sostenibilidad de las finanzas publicas,
puesto que facilitara el desplazamiento de la poblacion vulnerable para el desarrollo de
actividades productivas que impulsaran el desarrollo de varios sectores de la economia, ademas
de permitirles generar el ingreso necesario para cubrir las necesidades basicas y mantener
niveles adecuados de calidad de vida.

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

Dentro de las disposiciones contenidas en este proyecto de ley se incluyen una serie de medidas
encaminadas a racionalizar los gastos de funcionamiento del Estado. La implementacion de
estas iniciativas contribuira a hacer mas austera la parte del gasto publico diferente al gasto
social, con lo cual se incrementa la disponibilidad de recursos para financiar este Gltimo. Asi, esta
iniciativa contribuye al fortalecimiento de la infraestructura de equidad, al redistribuir recursos
gue ya hacen parte del gasto del Gobierno hacia fines de mayor impacto social y econémico,
volviéndolo mas eficiente.

En este proyecto de ley se incluyen dos iniciativas en este sentido: (i) introducir limitaciones al
crecimiento de los gastos de personal y de adquisicion de bienes y servicios de las entidades
gue conforman el Presupuesto General de la Nacion, y (ii) el otorgamiento de facultades
extraordinarias al presidente de la Republica para modificar la estructura de los organismos y
dependencias de la Rama Ejecutiva del poder Publico del orden nacional.

Limitaciones al crecimiento de los gastos de personal y de adquisicion de bienes y
servicios

Dentro de este proyecto de ley, la inclusion de disposiciones encaminadas a reducir el
crecimiento de los gastos de funcionamiento es parte de la estrategia propuesta para fortalecer
la infraestructura de equidad y aumentar la progresividad de la politica fiscal. En particular, se
propone establecer un limite maximo al crecimiento de los gastos de personal y de la adquisicién
de bienes y servicios para las entidades que hacen parte del Presupuesto General de la Nacion,
durante las vigencias fiscales de 2022 a 2026. Estos gastos, con excepciéon de los relacionados
con los ascensos, los incrementos en el pie de fuerza y las demas modificaciones en la planta
de personal de la Fuerza Publica, estaran limitados en todos los casos a crecer como maximo
con la tasa de inflacion anual proyectada para cada afio en el Marco Fiscal de Mediano Plazo.
De esta forma, se controlara el crecimiento de estos gastos, relacionados con las funciones
operativas del Estado, y aumentara el espacio fiscal para financiar el gasto social. Con esta
disposicién, se espera lograr un ahorro progresivo, frente al escenario que se materializaria en
caso de que no estén vigentes estas disposiciones. Este ahorro ascenderia a $1,3 billones de
pesos a precios corrientes para 2026, equivalentes a 0,1% del PIB.
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Por otra parte, también se excluyen de la aplicacion de este limite aquellos eventos en los que
las entidades disminuyan sus contratos de prestacion de servicios ampliando su planta de
personal en el mismo valor que implique esta reduccién y la modificacion de la planta de personal.

Otorgamiento de facultades extraordinarias al Presidente de la Republica para la
supresién de entidades.

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

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

Conforme con lo dispuesto en el referido numeral 10 del articulo 150 superior, estas condiciones
se pueden resumir asi:

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

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

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

Limites procedimentales. La Constitucion exige que las facultades extraordinarias sean
solicitadas expresamente por el Gobierno y sean aprobadas por la mayoria absoluta de los
miembros de una y otra Camara legislativa.
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Asi las cosas, este otorgamiento de facultades extraordinarias al Presidente de la Republica, que
se hace para modificar la estructura de los organismos y dependencias de la Rama Ejecultiva,
obedece a la necesidad y conveniencia publica de adoptar cambios inmediatos e inminentes en
materia de austeridad y optimizacion en el uso de los recursos publicos con miras a incrementar
la disponibilidad de recursos para financiar el gasto social. Ademas, si se adelanta el tramite de
una ley ordinaria que los establezca, implicaria abordar un mecanismo que no podria responder
de forma oportuna y adecuada a la celeridad ni a la profundidad técnica que requieren, por la
misma dinamica que la ley y los procedimientos demandan.

Lo anterior, en linea con los propdsitos de la presente iniciativa legislativa, cuyo objeto, como se
ha reiterado varias veces, es optimizar la politica fiscal para consolidar una infraestructura de
equidad en un marco de sostenibilidad de las finanzas publicas para fortalecer la politica de lucha
contra la pobreza. Ello supone, por tanto, revisar las presiones fiscales derivadas de costos de
funcionamiento de los organismos y dependencias de la Rama Ejecutiva del poder publico del
orden nacional, y con ello generar eficiencias en el uso de los recursos publicos.

En efecto, en un contexto de incertidumbre macroeconémica generada por el COVID-19 y de
aumento significativo en el endeudamiento publico, la austeridad del gasto, a través de la
optimizacion los gastos de funcionamiento del Estado, en combinacion con otras medidas,
contribuyen a la modernizacion integral de las finanzas publicas y a la priorizacién y focalizacion
de los gastos, concentrando los esfuerzos en el gasto social.

Actualmente, los gastos de funcionamiento (sin incluir las transferencias) tienen potencial para la
optimizacion del gasto en el rubro destinado a la adquisicion de bienes y servicios. Lo anterior,
teniendo en cuenta que los niveles de adquisicion de bienes y servicios se ubican
aproximadamente en 1,0pp del PIB por encima del gasto realizado en dicho rubro en economias
emergentes y el promedio de la OCDE, y aproximadamente 1,5pp del PIB por encima del
promedio de América Latina*®.

Asi, la austeridad del gasto puede lograrse mediante la supresién, fusion, escision,
reestructuracion, modificacion y/o disolucién de organismos y dependencias de la Rama
Ejecutiva del poder publico del orden nacional, asi como de la modificacién de su adscripcién o
vinculacién, toda vez que se pueden lograr eficiencias al momento de modificar las entidades
existentes.

En este orden de ideas, es necesario tomar medidas urgentes para disminuir el gasto y focalizarlo
de manera eficiente, para lo cual se hace indispensable otorgar facultades extraordinarias al
Presidente de la Republica con el fin preciso de suprimir, fusionar, escindir, reestructurar,
modificar y disolver organismos y dependencias de la Rama Ejecutiva del poder Publico del orden
nacional, toda vez que la reorganizacion o reestructuracion de dichas entidades es apropiada
para racionalizar significativamente los rubros destinados al pago de los servicios proporcionados
por los servidores publicos.

Es importante sefialar que el proceso de transformacién que ha sufrido el pais en los ultimos
afios requiere un importante esfuerzo para adecuar las instituciones existentes, en especial, para
reestructurar érganos creados para realizar funciones que estan siendo asumidas o asignadas a

43 Plan Nacional de Desarrollo, pag. 277.
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otros niveles de gobierno, eliminar la duplicidad de funciones y ajustar plantas de personal que
no corresponden con los avances tecnoldgicos y administrativos producidos en los ultimos afios.
En este sentido, la reestructuracion y ajuste del marco institucional requiere una respuesta del
legislador que permita que el Estado desarrolle sus funciones, de acuerdo con los principios de
eficiencia, eficacia y economia de que tratan las normas vigentes.

Es entonces en esa direccion que apunta la solicitud de conceder al Presidente de la Republica
facultades extraordinarias, por el término de seis meses, para realizar los ajustes institucionales
gue permitan racionalizar el gasto para disminuir la presion fiscal.

En suma, en el contexto de una intensa presion fiscal derivada de la incertidumbre generada por
el Covid-19 y los altos niveles de endeudamiento, es necesario otorgar facultades extraordinarias
al Presidente de la Republica para que dentro de los seis meses siguientes a la expedicion de la
ley, pueda realizar los ajustes institucionales que permitan racionalizar el gasto publico, mediante
la supresion, fusién, escision, reestructuracién, modificacion y disolucion de organismos y
dependencias de la Rama Ejecutiva del poder publico del orden nacional, con miras a optimizar
sus politicas de gasto y focalizarlo en sectores y poblaciones que mas lo necesiten.

2.3. Redistribucion de cargas tributarias, ajustes al sistema tributario
Politica tributaria como herramienta para la equidad

La politica tributaria es una herramienta que ademas de recaudar los recursos necesarios para
atender el gasto publico y los compromisos financieros del Gobierno, permite reasignar la
distribucién del ingreso, lo cual le da un rol muy importante en la consecucion de la equidad.

Sin embargo, la estructura del sistema tributario actual requiere de ajustes para lograr una
distribuciébn mas justa de las cargas tributarias con el fin de fortalecer su poder redistributivo y
garantizar un esquema normativo sencillo que facilite el recaudo tributario y reduzca la evasion.
Asimismo, requiere ser ajustada con el fin de garantizar la consecucién de recursos suficientes
para garantizar la sostenibilidad de las finanzas publicas, las cuales fueron ampliamente
afectadas por la pandemia del COVID-19 y por la creciente demanda social por recursos
necesarios para reducir la pobreza, fortalecer la educacién superior y reactivar el mercado
laboral.

Con el fin de lograr una distribucién adecuada de las cargas tributarias, se debe fortalecer los
dos ejes de equidad bajo los que se fundamenta el sistema. En primer lugar, se debe reforzar la
equidad vertical con el fin de obtener una mayor contribucién de los agentes econémicos con
mayor poder adquisitivo. En segundo lugar, se requiere fortalecer la equidad horizontal para que
los agentes con niveles similares de capacidad contributiva asuman una carga impositiva
equivalente.

Para fortalecer estos dos ejes de equidad, el sistema debe ser redisefiado con el fin de eliminar
el alto numero de exenciones, descuentos y otros beneficios tributarios que lo caracterizan. En
términos de equidad vertical, estos beneficios reducen la base sobre la que se cobra el impuesto,
por lo que los agentes no contribuyen proporcionalmente a su capacidad y desgasta la eficiencia
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de los gravdmenes en términos de recaudo. Ademas, muchos de estos beneficios son regresivos,
en la medida que favorecen mas a los contribuyentes de mayores ingresos.

En relacién a la equidad horizontal, muchos de los beneficios tributarios no aplican a todos los
contribuyentes por igual, por lo que agentes con la misma capacidad de pago contribuyen en
proporciones diferentes. Segun la (Comisién de Expertos en Beneficios Tributarios, 2021) el uso
excesivo estructural de gastos y beneficios tributarios “ha generado un costo significativo para el
pueblo colombiano: socavando la recaudacion de ingresos tributarios, incrementando las
desigualdades horizontales y verticales y reduciendo la eficiencia.” (Comision de Expertos en
Beneficios Tributarios, 2021).

Con el objetivo de alcanzar las metas fiscales, garantizar la sostenibilidad de las finanzas
publicas con los niveles adecuados de endeudamiento (los cuales se agudizaron como
consecuencia del COVID-19) y atender las necesidades de gasto social que se generaran a partir
de las propuestas en materia de transferencias monetarias, es preciso contar con fuentes
permanentes de recursos fiscales, lo cual se puede lograr a través de una optimizacién de la
estructura del sistema tributario vigente.

En efecto, con la mejora a la estructura impositiva que se propone, se espera aumentar el
recaudo y corregir sus problemas de disefio, haciéndola méas simple, progresiva, eficiente y
equitativa. Como se menciona en el capitulo 2 de esta exposicién de motivos, una estructura
tributaria con estas caracteristicas es necesaria para alcanzar altas tasas de crecimiento
economico sostenido.

A continuacion, se realiza un analisis de las deficiencias mas relevantes de los principales
gravamenes que conforman el sistema tributario colombiano y que dan lugar a las modificaciones
gue se plantean en este proyecto de ley para mejorar la equidad del sistema vy, asi, fortalecer la
infraestructura de equidad.

2.3.1. Impuesto sobre las ventas — IVA
Baja eficiencia en términos de recaudo

El impuesto sobre las ventas — IVA es un tipo de impuesto al consumo, de caracter indirecto, que
se establece sobre una base amplia de bienes y servicios y cubre sus diferentes etapas de
transformacion. Para ello, se gravan todas las fases de la cadena de produccién v,
posteriormente, se permite descontar el impuesto facturado en todas las compras de insumos
intermedios. Asi, se busca que el impuesto grave Unicamente el valor agregado y no distorsione
las cadenas de valor. La literatura econémica ha sefialado varias ventajas del IVA frente a otros
impuestos directos e indirectos. A saber, su potencial de recaudo, la ausencia de distorsién frente
a las decisiones de consumo-ahorro-inversion, el tratamiento exento que le da al valor agregado
de los bienes exportados y el hecho de que no genera efectos tributarios en cascada sobre los
bienes finales a través de sus insumos intermedios, en contraposicion con otros impuestos como
el del consumo (Minh Le, 2003).

El IVA es recaudado por medio de un proceso escalonado sobre el valor agregado, permitiendo,
a cada sujeto de la cadena de valor, participar en el proceso de control y recaudacion del
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impuesto, gravando solamente la proporcion del impuesto correspondiente a su margen. Lo
anterior permite mejoras en su cumplimiento y administracion por el hecho de que cada sujeto
responsable participa en el proceso de control y recaudacion del impuesto.

No obstante, el disefio del IVA en Colombia no est4 totalmente alineado con estas caracteristicas.
La estructura actual es compleja y su disefio se ha caracterizado por una base gravable limitada
debido a la existencia de multiples exclusiones, exenciones* y tarifas reducidas. Esta estructura
se traduce en una baja eficiencia de recaudo*®, entendida como la diferencia entre el recaudo
observado y el recaudo que se obtendria si se gravara la totalidad de los bienes y servicios de
consumo con la tarifa general y no hubiese evasion. La baja eficiencia se refleja en que el pais
recolecta menos del 40% del recaudo potencial.

Lo anterior se debe, principalmente, a los mdltiples tratamientos favorables y, en segunda
medida, a la evasion. En términos comparativos, la eficiencia de recaudo en Colombia (39%) es
menor al promedio de América Latina y el Caribe (58%), al promedio de la Organizacién para la
Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE) (56%) y a la de otros paises emergentes como
Nicaragua, Costa Rica y Guatemala (Gréfico 21).

Esto ha conllevado a un bajo aprovechamiento del tributo, a pesar de que la tarifa general de
19% no es particularmente baja si se compara con paises pares y promedio de la OCDE (Gréfico
22). Paises similares recaudan mucho mas por concepto de IVA como porcentaje del PIB. En
este sentido, el recaudo de este impuesto, como proporcion de la economia, es inferior al
observado en la region y en los paises miembros de la OCDE (Gréfico 23). En 2018, la DIAN
recaudo 5,7% del PIB por este concepto, mientras paises como Chile, Brasil y Peru recaudaron
8,5%, 7,0% y 6,6%, respectivamente.

Grafico 21: Eficiencia del recaudo de IVA

Bolivia NN (.75
Ecuador NN 0./5
Paraguzy NI .50

El sabvador N 0.5
Chile NG (-
lamaica NN 0.5
Promedio LAC NN 055
Panama NN (.53
Pery I (.53
Trinidad y Tobago NN 00
Uruguay NN 046
Micaragua [N 0.4
CostaRica N 043
Guatemala NN 042
Turquia N 0.40
Colombiz NN 0.39

Guyana I 0.35

Malasia I 0.3
R. Dominicana I 0.34

méxico [ 034
Filipinas I 0.20

Bahamas N .0
Belice NG . =0
IEEGEN  NET
Saint Luda NG .0
Barbados NN -5
Honduras N ©. 5
Promedio OcOE NG .56
Argentina [ NN .49

Fuente: OCDE estadisticas de recaudo (2020)

44 Bienes y servicios gravados con tarifa del 0%, y con derecho a la devolucién de saldos a favor.

45 Corresponde a la proporcion efectiva de recaudo por concepto de IVA, respecto al potencial de recaudo
de IVA en el caso de que el total del gasto en consumo final fuese gravado y no existiera evasion. Véase
OCDE. VAT Revenue Ratio (VRR). Disponible en https://bit.ly/30gP3KB.
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Gréfico 22: Tarifa general de IVA
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Gréfico 23: Recaudo tributario de IVA, 2018 (% del PIB)
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Fuente: Estadisticas OCDE.

De acuerdo con las estimaciones realizadas por la Comision de Beneficios Tributarios (2021), los
tratamientos preferenciales implicaron un gasto tributario para la Nacion de 4,9% del PIB en
2019, lo que es superior en 0,7 puntos porcentuales (pp) a todo el recaudo de IVA interno
obtenido en ese afio (4,2% del PIB). Dicho de otra manera, por cuenta de estos tratamientos, la
Nacién dejo de recibir ingresos por 52 billones de pesos. Las exclusiones de bienes y servicios
del IVA corresponden al 74% del total del gasto tributario por IVA, mientras que los bienes y
servicios exentos representan el 20% (Grafico 24). Es importante resaltar que, el gasto tributario
asociado al IVA, ha presentado una tendencia creciente. De igual forma, de acuerdo con la (CIAT,
2019), el gasto tributario en IVA del pais es el mas elevado de América Latina.
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Grafico 24: Gasto tributario en los impuestos al consumo (% del PIB)
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Fuente: CIAT (2019) Tax expenditure. *Los datos corresponden al Ultimo afio reportado en la CIAT, 2016 (Brasil,
Paraguay, Uruguay,), 2017 (Argentina, Pert, Ecuador), 2018 (Chile, México). Colombia corresponde al afio 2019 de
acuerdo con la Comisién de Beneficios Tributarios 2021.

Ausencia de progresividad

La politica tributaria ha buscado mitigar el efecto regresivo del IVA incorporando tratamientos
preferenciales para ciertos bienes y servicios. Sin embargo, son los hogares con mayores
ingresos los que mas se benefician de estas medidas, ya que destinan un monto mayor de
recursos al consumo de estos bienes. Sumado a lo anterior, no existe evidencia que permita
concluir que estos tratamientos preferenciales se traducen en un alivio del precio final para los
consumidores, particularmente los de menores ingresos (Abramovsky, Phillips, & Warwick,
2017). Esto ha llevado a que actualmente el IVA presente baja progresividad.

En el Grafico 25 se muestra como varia el porcentaje del gasto tributario total por concepto de
bienes y servicios gravados con IVA del 5%, bienes excluidos y bienes exentos, de acuerdo con
el nivel de ingresos de cada hogar. Puntualmente, de cada $100 que el Estado colombiano deja
de recaudar por concepto de bienes y servicios excluidos, el 10% de los hogares con mayores
ingresos se beneficia de $27, mientras que el 10% de menores ingresos solo se beneficia de $4.
Asimismo, para los bienes y servicios gravados al 5% y los exentos, el 10% con mayores ingresos
se ahorra $22 y $13, respectivamente, mientras que los beneficios para el 10% mas pobre son
de $7 en ambos casos. De esta forma, el grupo de mayores ingresos de la poblacion es el que
se ve mas beneficiado por los tratamientos favorables de IVA, lo que limita la equidad vertical del
sistema.
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Gréfico 25: Participacidon de cada decil en el gasto en bienes y servicios gravados al 5%,
excluidos y exentos (%)
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Fuente: ENPH 2017, cdlculos DGPM-MHCP.

Asi, si bien, en principio, los tratamientos diferenciados estaban encaminados a la proteccion de
los derechos de la poblacién vulnerable, garantizando su acceso a ciertos bienes y servicios,
bajo las condiciones actuales se estan beneficiando también las personas de mayores ingresos.
En sintesis, los beneficios tributarios aplicables al IVA limitan la equidad vertical del sistema: los
hogares de mayores ingresos, que son los que tienen la mayor capacidad de pago, son los que
mas se benefician de los tratamientos preferenciales y, por ende, contribuyen menos de lo que
su capacidad econdémica les permite. Los tratamientos preferenciales no solo afectan la equidad
del sistema, sino que reducen considerablemente la eficiencia en términos de recaudo del tributo,
reduciendo las fuentes disponibles para el Gobierno nacional para realizar la politica de
asignacion de recursos. Por ultimo, la complejidad que introducen los tratamientos diferenciados
dificulta el cumplimiento de las obligaciones tributarias y su fiscalizacién. En el mediano plazo,
de acuerdo con la Comision de Beneficios Tributarios (2021), el pais debe ampliar la base
gravable a un conjunto amplio de productos, de forma que se eviten las distorsiones asociadas
a mantener tratamientos preferenciales, como en el caso de excluidos.

Propuestas de reforma del impuesto sobre las ventas (IVA):

Se propone mejorar la estructura del impuesto sobre las ventas —IVA sobre la base de los
siguientes pilares:

e Ampliar y continuar fortaleciendo el mecanismo de compensacion de IVA para la
poblacién de menores ingresos a fin de proteger su poder adquisitivo y minimo vital.

¢ Mantener el tratamiento preferencial de excluido para un conjunto de bienes y servicios
meritorios y relevantes para garantizar el minimo vital y a ciertos servicios a partir de
criterios de eficiencia econdmica y fiscalizacion.

¢ No gravar alimentos adicionales a los que hoy ya estan gravados, ni sus cadenas de
produccion.
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o Reducir los tratamientos preferenciales y ampliar la base gravable.

e Mantener la categoria de bienes exentos para bienes y servicios que se exporten.

o Mantener la tarifa preferencial del 5% para un conjunto de bienes como alimentos, licores
y bienes con externalidades positivas sobre el medio ambiente como carros o
motocicletas eléctricas.

En este punto, es preciso recordar que, conforme con lo expresado por la jurisprudencia
constitucional, no existe una prohibiciébn constitucional genérica en cabeza del legislador de
modificar el tratamiento preferencial de IVA para determinados bienes y servicios, lo cual se
enmarca en su amplisima potestad de configuracion legislativa en materia tributaria*, sin
perjuicio de los limites que impone la Carta a dicha facultad, entre los que se encuentran los
principios que rigen el sistema tributario y el respeto del derecho fundamental al minimo vital.

En lo atinente a la relacion entre el IVA y la progresividad del sistema tributario, la Corte ha
reconocido que “por la conformacion técnica de ese tributo indirecto y la necesidad de su
administracion eficiente, no es susceptible de ser creado y recaudado atendiendo el principio de
la_progresividad, pues la misma depende de un criterio distinto que atiende es a la
proporcionalidad existente entre el beneficio recibido y el monto del impuesto” (subrayas fuera
del texto original). Sin embargo, igualmente ha manifestado que ello “no implica que dicho
principio sea ajeno al control constitucional de determinados impuestos individualmente
considerados, o de elementos singulares integrantes del ordenamiento tributario, ni que sea
inaplicable a los tributos indirectos, sino que al examinar la constitucionalidad de cada uno de
estos componentes, a la luz del principio de progresividad, las preguntas que debe hacerse el
juez deben apuntar a definir: (i) si el mencionado tributo o elemento podria aportar al sistema una
dosis de manifiesta regresividad, (ii) si desconoce el derecho al minimo vital y (iii) si como
instrumento fiscal incorpora una limitacién irrazonable en el principio de progresividad (CP art
363). En caso de que asi sea, el tributo o precepto tributario acarrearia consecuencias de
regresividad para el sistema, que lo harian inconstitucional’.

En las Sentencias C-776 de 2003 y C-100 de 2014, la Corte se pronuncié sobre la
constitucionalidad de medidas similares a la propuesta en el presente proyecto de ley, frente a lo
cual explico:

“[...] la sentencia C-776 de 2003 sostiene que la Constitucidn admite un gravamen sobre
el consumo de bienes y servicios de primera necesidad ‘siempre y cuando_existan
politicas efectivas que compensen la afectacién al minimo vital de las personas
que, debido a su condicién econ6mica, enfrentarian dificultades o se verian en
imposibilidad de acceder a los mismos a causa del mayor valor que deben pagar
por ellos a causa del impuesto’. La Corte no define, por ser un asunto en principio del
resorte del legislador, cuales son las politicas efectivas de compensacion. [...]".

[De esta manera], la sentencia C-776 de 2003 no puede interpretarse como una
autorizacién para gravar la totalidad de los bienes de primera necesidad, sino como una
prohibicion dirigida al legislador, de acuerdo con la cual este no puede gravar la totalidad

46 Independencia legal corresponde a la independencia del consejo de la interferencia politica, garantizada
por ley o tratado. Mientras independencia operacional corresponde a la independencia para el ejercicio de
sus funciones, suficiencia en los recursos humanos, legales y sin interferencia.
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de los bienes de primera necesidad_en el modo como lo hacia el articulo 116 de la Ley
788 de 2002. Este ultimo fue declarado inexequible en la medida en que gravaba “todos
los bienes y servicios de primera necesidad” (C-776 de 2003), de un modo que resultaba
manifiestamente contrario a los principios de justicia, equidad y progresividad, y al minimo
vital, en tanto (i) introducia el gravamen _sobre bienes y servicios de primera
necesidad antes excluidos o exentos, (ii) lo hacia de manera indiscriminada; (iii) sin
el minimo de deliberacidon publica en el seno del Congreso, exigido por el respeto
al principio de no tributacién sin representacion; (iv) sin que hubiera “evidencia de
una compensacion de la nueva carga impuesta” en beneficio de las personas con
menor__capacidad _contributiva; (v) en _un_contexto socioecondémico __con
significativos niveles de pobreza e indigencia, gue fue debidamente probado en ese
proceso”. (Subrayas fuera del texto original).

Considerando lo expuesto, es importante insistir que, tal y como se explicé en la seccion previa
de Ausencia de Progresividad, actualmente el mecanismo de proteccién de los sectores de bajos
ingresos, materializado con los tratamientos preferenciales de IVA, es ineficiente, toda vez que,
con el propdsito de aumentar la progresividad del IVA, recurre a una medida regresiva en cuanto
permite que un sector amplio de la poblacién no contribuya a pesar de que cuenta con una
capacidad contributiva suficiente para hacerlo, viéndose desproporcionalmente beneficiados con
los tratamientos preferenciales.

De esta forma, el proyecto plantea una modificacién al régimen del IVA ampliando su base
gravable, con el objetivo de lograr el fin constitucionalmente legitimo e imperioso de aumentar la
progresividad, equidad vy justicia del sistema tributario, procurando asegurar que las personas
gue tengan la capacidad para contribuir en razén de su consumo, lo hagan; pero, a la vez
garantizando que la poblacién vulnerable pueda acceder a los bienes y servicios necesarios para
llevar una vida digna, mediante la preservacion y fortalecimiento del mecanismo de
compensacion vigente, como politica efectiva para contrarrestar la posible afectacion a dichas
personas, que debido a su condicibn econdmica, podrian enfrentar dificultades o verse en
imposibilidad de acceder a los mismos a causa del mayor valor que deben pagar por ellos a
causa del impuesto. Asi, se avanzara hacia un sistema mas equitativo, progresivo y con mayor
eficiencia, en linea con las recomendaciones de la Comisiébn de Expertos en Beneficios
Tributarios (2021).

La propuesta contenida en este proyecto de ley considera ampliar la base gravable del impuesto
reduciendo y racionalizando los tratamientos preferenciales, superando la posible afectacion de
los hogares de menores ingresos, debido a que (i) se mantiene un tratamiento preferencial para
un conjunto de bienes y servicios asociados al minimo vital, principalmente para los alimentos de
la canasta basica de consumo de los hogares de menores ingresos que no tendran una tarifa
mayor a la que hoy tienen, y (ii) desde la existencia de la compensacién del IVA, como un
mecanismo para hacerlo mas equitativo, es posible gravar en mayor medida bienes y servicios
gue antes se encontraban exentos, excluidos o con tarifas diferenciales, sin afectar a la poblacién
mas vulnerable, obteniendo a cambio que, quienes cuentan con mayor capacidad contributiva y
adquisitiva dejen de beneficiarse de forma inequitativa de dichos beneficios y contribuyan al
financiamiento de los gastos e inversiones del Estado de forma proporcional.
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Asi, este proyecto de ley propone eliminar el tratamiento de exentos para todos los bienes y
servicios incluidos actualmente en esta categoria, con excepcion de los productos y servicios
que se exporten o se destinen al comercio internacional. Lo anterior, con el propdsito de mantener
el objetivo de neutralidad del sistema, pues, a nivel internacional se aplica el principio de destino
para la tributacion, segun el cual los bienes se gravan en el pais en el cual se consumen. Asi,
como Colombia cobra IVA sobre los bienes importados, los paises de destino de las
exportaciones colombianas cobraran los impuestos correspondientes en sus respectivas
jurisdicciones, por lo que gravar los productos para exportacion conllevaria a una doble
tributacion. De esta manera, se propone mantener las exportaciones exentas de IVA, lo que,
ademas, promueve la competitividad de los bienes nacionales en los mercados internacionales.
Esta propuesta se encuentra en linea con la Decision 599 de 2004 de la Comunidad Andina de
Naciones.

En lo que concierne al mercado interno, es importante eliminar el tratamiento de exentos para
promover una mayor neutralidad, eficiencia y simplicidad del impuesto. De esta manera, se
contribuye a la solucién de las ineficiencias por desigualdad en el tratamiento tributario entre
sectores. Este tratamiento diferencial rompe con el principio de neutralidad en la medida que las
cargas efectivas terminan siendo diferentes entre bienes y servicios similares. De igual forma,
los bienes y servicios exentos son una practica que dificulta la lucha contra la evasion y la elusion,
en tanto se vuelve més dificil para la administracion tributaria determinar si un contribuyente esta
evadiendo o no, haciendo pasar sus ventas como un producto similar al que en realidad vende y
gue cuenta con el tratamiento preferencial antedicho.

Esto se acomparfia con una compensacion para los hogares en situacion de pobreza identificados
a partir de los instrumentos de focalizacibn del Gobierno nacional como el Sisbén IV
(aproximadamente 4.7 millones de hogares), correspondientes a aquellos con menores ingresos,
(ver la siguiente subseccion: Mecanismo de compensacion de la carga impuesta por concepto
del IVA para la poblacion de menores ingresos).

Por otra parte, la propuesta contempla la limitacion del tratamiento de excluidos para
determinados bienes y servicios, atendiendo principalmente a su caracter meritorio, a su relacién
con las actividades de Gobierno, que tienen restricciones de fiscalizacion, o por eficiencia
econdmica. Este conjunto de bienes y servicios que mantendran el tratamiento de excluidos
corresponde al 69.3% de la canasta basica usada para definir la linea de pobreza monetaria. Por
lo demas, la compensacién del gasto en IVA asumido por los hogares mas pobres es una
herramienta mas eficaz y menos costosa para garantizar la progresividad del sistema y proteger
el consumo basico de los mas wvulnerables. En este sentido, al eliminar tratamientos
preferenciales no se afecta a los hogares de menores ingresos, toda vez que pueden acceder al
mecanismo de compensacion y un conjunto de bienes de primera necesidad que mantienen un
tratamiento preferencial.

Adicionalmente, y para mitigar el aumento en la tarifa de IVA para los servicios de proyecciéon de
cine, a partir de 2024, se propone eliminar la Cuota para Desarrollo Cinematogréfico, que genera
un sobrecosto en la boleta. En compensacion, se incluye un articulo que garantiza que los
recursos que se le asignen al Fondo para el Desarrollo Cinematogréafico en el Presupuesto
General de la Nacion no podran tener un valor inferior al recaudado por dicha cuota durante el
afio 2019, ajustado por inflacion. Con esta disposicion, se evita el doble impacto que tendria la
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contribucién parafiscal y el IVA sobre el precio de la boleta, al tiempo que se aseguran los
recursos necesarios para el desarrollo cinematogréfico colombiano. Esto permite, ademas, que
los recursos publicos destinados para la promocion de estas actividades tengan una asignacion
mas transparente y con mayor focalizacion, puesto que desde el gasto se tiene mayor certeza e
impacto sobre el uso de los recursos. Bajo el mismo principio, se destinaran mayores recursos,
a través del Presupuesto General de la Nacion, a la compra de computadores, con el fin de que
el pago de IVA por compras de computadores con valor inferior a 50 UVT no desacelere el
proceso de adopcion tecnoldgica en el pais.

En la lista de bienes meritorios*’, que mantendran el tratamiento de excluidos, se incluyen
aquellos que la Comisién de Expertos en Beneficios Tributarios (2021) recomienda, que suelen
ser aquellos que son clasificados como excluidos en otros paises de la OCDE y que pueden
mantenerse excluidos cumpliendo con la Decision 599 de 2004 de la Comunidad Andina de
Naciones. A continuacion, se listan algunos de los bienes y servicios que se mantendrian
excluidos de acuerdo con esta recomendacion:

e Servicios de educacion.

e Servicios de salud y medicina prepagada.

e Servicios financieros.

¢ Agua purificada y empacada para consumo humano.
e Servicios publicos para estratos 1,2y 3.

e Servicios de transporte (excepto aéreo).

Un conjunto de bienes de primera necesidad, con una alta relevancia para los hogares de
menores ingresos, tendrian un tratamiento preferencial como excluidos. De esta forma, los
siguientes productos, que hacen parte esencial del minimo vital de los hogares de menores
ingresos, estarian en la categoria de excluidos, entre otros:

e Carnes de res, pollo, cerdo y pescado

e Leche, queso, huevos, pan.

o Arroz, papa, maiz, platano y yuca.

e Frutas, verduras, legumbres secas y frescas.

e Panela, cacao, cafia de azUcar, sal.

¢ Insumos y servicios agropecuarios.

e Medicamentos.

e Libros, cuadernos, papel periodico, revistas, lapices.

Estos bienes mantienen un tratamiento preferencial debido a su relevancia dentro del consumo
para los hogares de menores recursos. Este tratamiento se da para contrarrestar los efectos
regresivos que tiene un impuesto indirecto como el IVA. En palabras de la Comisién de Beneficios
(2021): “La razén principal para introducir una estructura de tarifa diferenciada es la promocion
de la equidad”.

47 Los bienes y servicios meritorios son todos aquellos que por alguna u otra razén son de interés para lo
sociedad civil, estos tienen una interrelacion de manera tal que el consumo de estos bienes no solo permite
obtener utilidad por su propio consumo, sino que también la obtienen los demés agentes de la economia
(Musgrave, 1979).
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Adicional a lo anterior, se propone racionalizar el uso de la tarifa preferencial del 5%, pues
Unicamente los alimentos que actualmente estan en ese grupo como café, pastas, azlcar o
chocolate, licores y los bienes y servicios asociados con externalidades positivas en el medio
ambiente, como los carros y motocicletas eléctricas, mantendrian esta tarifa.

En resumen, para la canasta basica“®, definida como aquella que determina el DANE para fijar
la pobreza monetaria, el conjunto de bienes y servicios que mantendrian un tratamiento
preferencial seria del 71.8% y los productos gravados a la tarifa general seria de 20%, que para
el caso de los hogares de menores ingresos estaria cubierto por el mecanismo de compensacion
de IVA. En este orden de ideas, la propuesta del presente proyecto protege el consumo de los
hogares de menores ingresos reconociendo el tratamiento preferencial para un conjunto de
bienes y servicios de primera necesidad y fortaleciendo el mecanismo de compensacién de IVA.

Ahora bien, aparte de todo lo mencionado hasta este punto, existen otros argumentos adicionales
gue refuerzan la necesidad de limitar los tratamientos diferenciales a determinados bienes y
servicios. Asi pues, es importante tener en cuenta las externalidades negativas que genera el
consumo de determinados bienes sobre el medio ambiente, como lo son los combustibles fésiles
(ACPM, gasolina, y carbén), el biodiesel, el alcohol carburante, entre otros. El disefio actual del
IVA otorga preferencia a estos bienes cuyo consumo tiene efectos negativos sobre el
medioambiente, siendo necesario corregir dicho tratamiento.

Adicionalmente, es importante recalcar que se fortalecera el mecanismo actual de compensacion
de IVA, se ampliard la cantidad de hogares beneficiarios y el monto de la compensacion.
Especificamente, como se ampliarA mas adelante, el mecanismo de compensacion permite
corregir los problemas de regresividad asociados a la estructura del IVA, de forma que todos los
hogares en situacion de pobreza extrema y monetaria no vean afectada su capacidad adquisitiva.
Al respecto, y como se evidencio previamente, los hogares de mayores ingresos son el segmento
de la poblacion que mas se beneficia de los tratamientos preferenciales de IVA, por tanto,
fortalecer y ampliar el mecanismo se considera una medida mas costo-eficiente que mantener
todos las exenciones, exclusiones y tratamientos diferenciales de IVA, gue al final constituyen un
gasto tributario para la Nacion. Este instrumento que busca corregir la regresividad del IVA se
complementa con las transferencias monetarias contempladas en este proyecto de ley,
fortaleciendo y ampliando la red de proteccién social del pais y contribuyendo a reducir,
conjuntamente, los niveles de pobreza.

Mecanismo de compensacién anticipada de la carga impuesta por concepto del IVA para
la poblacién de menores ingresos

La ampliacién de la base del IVA que se propone puede tener efectos sobre la capacidad
adquisitiva de los hogares con menores ingresos. Por ello, se propone compensar a dichos
hogares con un monto igual o mayor al pago del IVA que tendrdn que asumir, dadas las
modificaciones propuestas en el presente proyecto de ley. En suma, para proteger a los hogares
de menores ingresos y, particularmente, su minimo vital, se propone aumentar la cobertura y el
monto de la compensacion del IVA, programa que se encuentra en marcha desde 2020.

48 Se toma como referencia la canasta de pobreza monetaria para Bogotd, de acuerdo a las estimaciones
y definiciones del DANE.
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Al respecto, es importante recordar que el Gobierno nacional agilizé la implementacion del
programa de Compensacion de IVA como parte de la respuesta a la emergencia sanitaria
generada por la pandemia del SARS-CoV-2 (COVID-19). En términos operativos, el programa
ha consistido en la transferencia de una suma fija a los hogares pertenecientes de menores
ingresos, que estén registrados en el SISBEN y hagan parte del programa Familias en Accion o
de la lista de priorizados del programa Colombia Mayor. Actualmente, el programa tiene una
cobertura de un millbn de hogares. La transferencia asciende a un monto de $75.000 pesos
bimestral por hogar. Para 2021 el programa se ampliaria a dos millones de hogares.

(Londofo-Vélez & Querubin, 2020) realizaron una evaluacion del programa y encontraron que el
90% de los hogares tratados utilizaron la transferencia para comprar alimentos, seguido del pago
de servicios, articulos de aseo, medicamentos, entre otros. En términos de bienestar, se
encontraron mejoras en la salud mental, con una disminucién en la probabilidad de experimentar
dificultades para dormir y ansiedad. Para ampliar la cobertura del programa actual de
compensacion de IVA es necesario realizar la identificacion de beneficiarios y contar con
mecanismos para la entrega de la transferencia. Para ello, es posible aplicar el conocimiento
adquirido de los distintos programas de transferencias monetarias que se encuentran
actualmente vigentes en Colombia. En cuanto a la identificacion, el principal mecanismo de
focalizacion de programas de gasto social es el Sisbén, que ordena a la poblacién de acuerdo
con sus condiciones socioeconomicas e identifica a los potenciales beneficiarios de la oferta
social. EI CONPES 3877 de 2016 sent0 las bases del Sisbén IV, que busca mejorar los problemas
de exclusion e inclusion que se presentan actualmente con el Sisbén Ill, de manera que se
alcancen mejores niveles de focalizacion. Para 2021, se espera avanzar en el nimero de hogares
registrados en el Sisbén IV, lo que permite aumentar el nimero de beneficiarios potenciales con
respecto a 2020.

Este programa se suma a los esquemas ya existentes de transferencias monetarias que se
encuentran vigentes en Colombia, a saber, Familias en Accién, Jévenes en Accion y Colombia
Mayor, sumado al programa de emergencia de Ingreso Solidario. Esto demuestra que, a pesar
de que prevalecen dificultades de focalizacion y operatividad en la entrega de transferencias, el
Estado colombiano cuenta actualmente con un mecanismo efectivo para seguir ejecutando y
ampliando la cobertura del programa de compensaciéon de IVA y, con ello, avanzar en el objetivo
de lograr un sistema tributario mas progresivo, equitativo y eficiente.

La propuesta del presente proyecto de ley consiste entonces en compensar a los hogares mas
vulnerables con un monto equivalente al pago del IVA que realizan actualmente, sumado a la
carga adicional que implicaria las modificaciones propuestas, que se propone entregar de forma
anticipada. En principio la poblacion objetivo de esta medida es aquella que se encuentra en
situacion de pobreza extrema o pobreza monetaria, los cuales seran compensados con un
estimativo del gasto en IVA que tiene en cuenta el pago actual y el que se realizara luego de las
comentadas modificaciones. Adicional a este mecanismo de compensacién, se espera que el
gasto social, correspondiente principalmente a las transferencias monetarias, financiado con los
ingresos adicionales que se proponen generar con la presente ley mitigue el efecto del cambio
en tarifas. La combinacion de estas medidas no solo beneficiara a los hogares de menores
ingresos, sino también a los que se encuentran en la parte intermedia de la distribucion del
ingreso.
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El monto de la compensacion equivaldria al total de IVA pagado por el decil 2, que corresponde
a $50.000%° por hogar, valor consistente con la propuesta de ampliar la base gravable del IVA.
En este sentido, la compensacion aumentaria con respecto al valor actual de $37.500. Para
reconocer de forma anticipada el gasto que realizan los hogares, se propone que el mecanismo
de compensacion de IVA se realice con una antelacion de un trimestre. Es decir, la transferencia
del monto de la compensacion se realizaria con un trimestre de anticipacion, asi los hogares no
tendrian un efecto negativo en su consumo en el momento en que entre en vigencia la propuesta
del presente proyecto de ley.

Es importante resaltar que, al realizar una transferencia por el valor de IVA pagado por el decil 2
en promedio, los hogares pertenecientes al decil 1 se veran beneficiados mas que
proporcionalmente, ya que el valor que pagan por IVA es inferior al de la compensacion. Asi, la
compensacion mejora la progresividad del sistema. Para el caso de los hogares perteneciente a
los deciles 3y 4 de la distribucion de ingresos, estos se veran beneficiados ya que hoy no reciben
ninguna compensacion, y, con esta propuesta, empezarian a recibirla. En neto, estos hogares
pagarian aproximadamente un 59% menos en IVA respecto a la situacion actual.

Por otra parte, el Gobierno guarda la potestad de graduar el monto de la compensacién en
atencion a los tratamientos preferenciales existentes en determinadas regiones, de forma que un
subconjunto de beneficiarios podria recibir un monto menor de compensacion por cuanto el IVA
gue pagan es menor, debido a los tratamientos preferenciales especificos que le aplican. Lo
anterior en aras de mantener la equidad horizontal.

Esta propuesta permitiria realizar una mejor focalizacién de los instrumentos de politica para
mitigar los efectos regresivos del IVA. Como se menciond previamente, los tratamientos
preferenciales y tarifas reducidas no estan bien focalizados y terminan favoreciendo en mayor
medida a los hogares de mayores ingresos. Si los hogares de menores ingresos y mas
vulnerables pueden ser compensados directamente con una transferencia de efectivo, es mas
eficiente y justo gravar todos los bienes y servicios a la tasa estandar del IVA. Al respecto,
(Steiner & Cafias, Tributacién y equidad en Colombia, 2013) afirman que “Dar un salto importante
en términos de equidad [con relacién al IVA] significaria simplificar aln mas la estructura
tributaria, preferiblemente dejando una tarifa Gnica y creando mecanismos efectivos de
devolucién del impuesto a los deciles mas bajos”. (ver también (Comision de Expertos en
Beneficios Tributarios, 2021)). Asi, la solucién para cumplir con los criterios de equidad,
progresividad y eficiencia es compensar a los pobres directamente mediante transferencias de
efectivo y eliminar los tratamientos preferenciales y tarifas reducidas.

Este tipo de propuestas se han desarrollado en varios paises, que han implementado esquemas
de tarifa unificada con devoluciones de IVA para los hogares con menos ingresos. Como se
menciond anteriormente, con ello, es posible potenciar la capacidad de recaudo del impuesto y
reducir su caracter regresivo, gracias a la posibilidad de financiar un mayor gasto social con
dichos ingresos.

“Monto estimado a partir de la Encuesta Nacional de Presupuesto de los Hogares (EPH) del DANE
correspondiente al afio 2018. Valores ajustados a precios del 2022. Ejercicio elaborado por parte del
equipo de DNP y Ministerio de Hacienda.
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2.3.2. Impuesto sobre la renta de personas naturales

El impuesto sobre la renta de personas naturales es un impuesto directo que grava los ingresos
susceptibles de producir un aumento en el patrimonio, mediante tarifas marginales progresivas.
Existe una amplia documentacion econémica que analiza la estructura de los impuestos directos
en Colombia. En particular, los analisis hechos por la Comision de Expertos para la Equidad y la
Competitividad Tributaria (2015) y la Comision de Expertos en Beneficios Tributarios (2021)
documentan importantes retos en materia del impuesto sobre la renta. Entre las dificultades
planteadas en el diagndstico, se destacan los problemas de equidad, tanto a nivel vertical como
horizontal, asi como la baja eficiencia en términos de recaudo.

Aligual que en el caso del IVA, la capacidad de recaudo del impuesto sobre la renta de personas
naturales se reduce debido a la existencia de rentas exentas y otros beneficios que disminuyen
la tasa efectiva de tributacion, especialmente para los contribuyentes con mayores ingresos. Esto
ultimo, ademas, limita la equidad vertical y horizontal del impuesto, pues los beneficios tributarios
vigentes no son uniformes para todos los contribuyentes, ocasionando que personas con
ingresos similares tengan cargas tributarias diferentes.

Bajo aprovechamiento del impuesto e inequidad vertical

Aunque la magnitud del recaudo total del impuesto sobre la renta en Colombia es similar a la
registrada en otros paises de América Latina y economias emergentes, su composicion entre las
contribuciones de empresas e individuos varia significativamente. Asi, la contribuciéon de las
personas naturales al fisco nacional es de 1,2% del PIB, esto es, la mitad cuando se compara
con la region latinoamericana (2,3% del PIB), cerca de un tercio respecto a los paises en via de
desarrollo (3,0% del PIB) y un séptimo al promedio de los paises que integran la OCDE (8,3%
del PIB). Esta distribucion es ineficiente en términos econdémicos, lo que se traduce en un menor
nivel de PIB y, por consiguiente, en menores ingresos para la poblacion. En conclusion, hay
espacio para aumentar la contribucion de las personas naturales a través del impuesto sobre la
renta.

La primera razén por la cual el recaudo es bajo tiene que ver con que el monto minimo de
ingresos para que las personas sean gravadas por este impuesto es relativamente alto. Segun
(Schatan, Pérez-Porrua, & Pérez, 2015), mas del 80% de la poblacién activa en el sector formal
se ubica en el tramo gravado a una tarifa del 0% del impuesto sobre la renta. De hecho, el umbral
minimo para pagar el impuesto sobre la renta de personas naturales en 2019 corresponde a unos
ingresos basicos cercanos a $4 millones de pesos, que estan asociados a $4,8 millones
mensuales en promedio cuando se tienen en cuenta primas, cesantias y vacaciones. Con base
en los datos recopilados por el DANE y la DIAN, al ordenar los hogares colombianos por ingresos
per capita se observa que mas del 92% de los hogares tuvieron ingresos totales inferiores a ese
valor. Si ademas se tiene en cuenta que el impuesto sobre la renta se determina a partir de los
ingresos de las personas y no del hogar, y que, tipicamente, en un hogar colombiano hay dos
perceptores de ingreso, se concluye que actualmente los contribuyentes del impuesto sobre la
renta se encuentran a partir del percentil 96 de la distribucién de ingresos. Esto indica que una
porcién importante de agentes con capacidad de contribuir para asegurar los recursos necesarios
para el funcionamiento del Estado, no se encuentran gravados, pero si se benefician de los
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servicios provistos a través del gasto publico, como salud, educacion y seguridad. Esto es un
factor que tiene un efecto negativo sobre la equidad vertical del sistema tributario.

Desde una perspectiva internacional, el umbral minimo para pagar impuesto de renta en
Colombia es especialmente alto (1,7 veces el ingreso promedio por persona, o PIB per capita).
Otros paises de la regién, como Chile (0,74 veces el PIB per capita) o Brasil (0,66 veces el PIB
per cépita) exigen minimos mas bajos, o, inclusive, una contribucién universal obligatoria, como
Pert o México (Gréfico 26).

Gréfico 26: Umbral de ingresos y tarifas nominales del impuesto de renta a individuos
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Fuente: Datos de PWC sobre reportes tributarios e indicadores pais (Deloitte, 2020)

Contrario a lo que se cree comunmente, un umbral minimo alto beneficia en particular a los
contribuyentes de mayores ingresos, lo que va en contravia con el principio de equidad vertical.
Esto, por cuanto el disefio adecuado del impuesto requiere que los contribuyentes de mayores
ingresos solo tributen a partir del umbral minimo. Asi, si el umbral minimo es de $5 millones de
pesos, un contribuyente con un ingreso de $6 millones contribuye sobre un millén, mientras que,
si el umbral minimo se reduce a $4 millones, el mismo contribuyente contribuira sobre $2
millones.

Los bajos niveles de equidad vertical, y por ende la regresividad del sistema, se ven reflejados
en las bajas tasas efectivas de tributacion. Segun cifras publicadas por la OCDE®°, Colombia
registré una tasa efectiva de tributacion promedio de 2,6% en 2015, la cual es significativamente
inferior al contrastarla con la de otros paises en via de desarrollo como México (3,5%), Rusia
(4,6%) y Polonia (5,5%). Entre las razones que explican esta cifra se encuentra el bajo
aprovechamiento de la base tributaria, ya que (i) actualmente solo contribuyen cerca de 1,5
millones de personas, lo que corresponde a menos del 8% de los ocupados que hay en el pais,
y (i) las exenciones tributarias benefician desproporcionalmente a las personas naturales con
ingresos mas altos.

De hecho, informaciébn mas actualizada de las tarifas efectivas de tributacién indican que
Colombia mantiene tasas que -en promedio- son relativamente bajas respecto a otros paises de

50 Disponible en OECD Stats (https://stats.oecd.org). Acceso realizado en diciembre de 2020.
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la region o de economias méas desarrolladas. En 2020, una persona en Colombia con ingresos
brutos anuales iguales a $50 millones de pesos no contribuy6 al impuesto de renta, mientras que
una persona con ingresos equivalentes (ajustados por paridad de poder adquisitivo) pagaria una
tarifa mucho mas alta en Perd (5,5%), México (17,2%), Brasil (24,7%) o Argentina (26,4%).
Actualmente un contribuyente promedio paga menos impuestos en Colombia respecto a
cualquiera de los paises mencionados previamente, para todo nivel de ingreso bruto inferior a
$2.000 millones anuales (ver Grafico 27).

Con respecto a los beneficios tributarios vigentes, si bien eliminarlos implica una mayor carga
para los hogares con mayores ingresos, también implica aumentar la progresividad del impuesto.
En efecto, el estatuto actual permite beneficios hasta por el 40% de la renta liquida. Si este
beneficio se aplica sobre una tarifa nominal de 39%, reduce la tarifa a (1-40%) x 39% = 23,4%.
Es decir que el beneficio reduce la tarifa marginal en 39 — 23,4 = 15,6 puntos porcentuales. Si el
mismo beneficio se aplica a una tarifa marginal de 19%, la tarifa efectiva sobre la renta liquida
baja a 11,4%, reduciéndose 7,6 puntos porcentuales. Por lo anterior, los beneficios reducen en
mayor medida las tarifas marginales mas altas, que se aplican justamente a mayores ingresos,
reduciendo la progresividad del sistema.

Baja equidad horizontal de los ingresos pensionales

En aras de cumplir con el principio de equidad horizontal, personas naturales que tengan
ingresos susceptibles de aumentar su patrimonio en montos similares, deberian tributar de la
misma manera. Esto en la practica no ocurre debido a numerosas exenciones. Una de ellas, que
amerita particular atencion, es la que aplica para los ingresos por pensiones. Estos ingresos
gozan de una exencion desproporcional con respecto a las demas fuentes de ingreso que puede
percibir una persona natural.

Las exenciones a las pensiones generan un desequilibrio en términos de la equidad horizontal
porque la carga tributaria de dos individuos con ingresos similares es significativamente diferente.
En la actualidad, los ingresos por pensiones de jubilacion, invalidez, vejez, de sobrevivientes y
sobre riesgos profesionales estan exentas hasta 1.000 UVT mensuales (nam. 5, art. 206, E.T.).
Esto implica que las pensiones inferiores a $38,9 millones mensuales ($506 millones anuales)
tienen una tarifa efectiva de tributacion de 0%, mientras que un asalariado con un ingreso anual
equivalente tiene una tarifa efectiva de 17%, aproximadamente.

En ese sentido, se hace necesario establecer medidas que puedan contribuir con la equidad
horizontal del impuesto sobre la renta, y al mismo tiempo, aumentar el recaudo en conjunto con
las otras medidas tributarias aqui propuestas, con el fin de contribuir al financiamiento de la
ampliacion de los programas sociales encaminados a proteger a la poblacion en condiciéon de
pobreza y pobreza extrema, incluyendo a los adultos mayores que se encuentran en esa
situacion.

Otros impuestos aplicables a las personas naturales: acumulacién y retornos de capital

En una investigacion reciente, (Scheuer & Slemrod, 2020) concluyen que “la teoria de tributacién
Optima moderna apoya gravar la acumulacién de riqueza”. Esto quiere decir que, para cumplir
con el principio de progresividad del sistema tributario, los autores recomiendan combinar
impuestos progresivos al ingreso laboral con impuestos progresivos a los retornos del capital.
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Los retornos al capital pagan impuestos cuando las empresas pagan impuestos sobre sus
utilidades. Gravar los dividendos, el patrimonio y las herencias, es una forma de aumentar la
contribucién del retorno al capital, por encima de lo que pag6 la empresa, de manera progresiva.
Lo anterior implica que los duefios del capital pagaran tasas bastante altas. Estas altas tasas
juegan un papel redistributivo cuando la participacion de las rentas de capital se vuelve mas
importante en la parte alta de la distribucién. Este es precisamente el caso de Colombia:
(Alvaredo & Londofio-Vélez) muestran que la naturaleza de los beneficios tributarios que se
implementan en el Estatuto ocasiona que el impuesto de renta se vuelva poco progresivo en el
extremo superior de la distribucion.

La (Comision de Expertos en Beneficios Tributarios, 2021) llega a una conclusion similar,
identificando tratamientos preferenciales, exenciones y deducciones que son bastante generosas
y permiten a los contribuyentes reducir su carga tributaria de manera significativa,
particularmente a los ingresos de la cédula no laboral.

Finalmente, (Auerbach, 1979), (Bradford, 1981) y (King, 1977) muestran que cuando las
inversiones se financian mediante utilidades reinvertidas, el impuesto a los dividendos (y en
general los impuestos que se causan después de que las empresas distribuyen sus utilidades)
atenudan los efectos distorsionantes sobre la inversién. De esta manera, una reduccion de la tarifa
de renta corporativa acompafnada de un aumento similar en la tarifa de dividendos mantiene la
tasa efectiva de los duefios de las empresas, pero fomenta la reinversién de utilidades, mitigando
el impacto sobre el crecimiento econdémico.

En ese sentido, se encuentra un espacio de mejora para que las personas naturales que obtienen
dividendos, herencias o que cuentan con un patrimonio importante, tributen en una mayor medida
con el fin de contribuir de acuerdo con su capacidad.

Propuestas de reforma del impuesto sobre la renta de personas naturales

Tomando en cuenta lo expuesto en las secciones previas y las falencias sustanciales del disefio
tributario en materia de eficiencia, progresividad y equidad, el proyecto de ley contiene una
modificacion a la estructura del impuesto sobre la renta de personas naturales. El proyecto de
ley contempla los siguientes cambios:

¢ Ampliacién de la base gravable y modificacion de la estructura de tarifas marginales,
gradualmente.

¢ Eliminacion de beneficios tributarios y limites en la depuracion de las rentas cedulares.

¢ Beneficio de una exencién adicional para los contribuyentes que participen del esfuerzo
en reducir la evasién, exigiendo la factura electrénica.

Con la implementacion de estos cambios, el pais adelantara esfuerzos notables en materia de
progresividad, asemejando el recaudo tributario del impuesto de renta a los estandares
internacionales. Al igual que lo contemplado en las modificaciones al IVA, la mayor parte de las
proposiciones mencionadas anteriormente forman parte de las recomendaciones la Comisién de
Expertos en Beneficios Tributarios (2021).
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Ampliacién de la base gravable y modificacién de la estructura de tarifas marginales

La (Comision de Expertos en Beneficios Tributarios, 2021) planted la posibilidad de ampliar la
base de tributacion de las personas naturales. En linea con este planteamiento, el proyecto de
ley propone aumentar la base de contribuyentes del impuesto sobre la renta disminuyendo el
umbral minimo que se aplica sobre la renta liquida gravable de 1,090 UVT a 800 UVT anuales
en el afio 2022 (régimen transicional), y a 560 UVT a partir del afio 2023 (régimen permanente).
Vale la pena resaltar que la renta liquida gravable resulta de una depuracién de los ingresos que
incluye, entre otros, rentas exentas que nunca son inferiores al 25% para las rentas de trabajo.
Por consiguiente, un trabajador con ingresos brutos de 802 UVT al afio en 2023
(aproximadamente $30 millones de pesos) no debera contribuir con el impuesto sobre la renta.

La propuesta incluye aplicar una tarifa marginal de 10% para el primer rango de contribucion
(800-950 UVT en 2022, y 560-900 UVT a partir de 2023). Como lo muestra el Cuadro 12, la
magnitud de esta nueva tarifa es consistente con estandares internacionales: otras economias
emergentes suelen aplicar tarifas de 10% o menores para los primeros rangos de ingresos
sujetos al impuesto. Ademas, como se menciond en las secciones previas, el Cuadro 12 también
destaca que Colombia tiene bastante espacio para reducir el umbral minimo de contribucién. El
minimo actual de 1.090 UVT equivale a 1,7 veces el PIB per capita, muy por encima de pares
regionales como Chile, México, Brasil y Perd. Con el cambio introducido por la presente
propuesta legislativa, el umbral minimo de contribucion a partir de 2023 (560 UVT) seria
equivalente a 0,9 veces el ingreso promedio por habitante, acercandose a lo observado en Chile,
Brasil y Per.

Cuadro 12: Comparacion internacional del impuesto a las personas naturales, tramos y

tarifas
Indicadores Colombia Filipinas Malasia México LEUEGTIED Suréfrica Vietnam Pert Chile Brasil
1 - - - 1.9 - 18.0 5.5 8.0 - -
2 19.0 20.0 1.0 6.4 55 26.0 10.0 14.0 4.0 7.5
3 28.0 25.0 3.0 10.9 10.0 31.0 15.0 17.0 8.0 15.0
4 33.0 30.0 8.0 16.0 15.0 36.0 20.0 20.0 13.5 225
5 35.0 32.0 14.0 17.9 20.0 39.0 25.0 30.0 23.0 275
Brackets y tasas (%) 6 37.0 35.0 21.0 21.4 25.0 41.0 30.0 30.4
7 39.0 24.0 23.5 30.0 45.0 35.0 35.5
8 24.5 30.0 35.0
9 25.0 32.0
26.0 34.0
28.0 33.0
30.0
Numero de veces el PIB per
cépita para alcanzar la tarifa 1.7 15 0.1 0.0 0.6 0.0 0.0 0.9 0.7 0.7
minima
Numero de veces el PIB per
cépita para alcanzar la tarifa 49.7 46.9 43.3 25.8 20.7 17.9 15.1 8.3 6.6 1.6
maxima

Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Pablico

El nuevo rango minimo de 560 a 900 UVT corresponde a un intervalo de contribucion razonable
dadas las condiciones sociales y econdmicas del pais. En primer lugar, el ingreso bruto asociado
a la renta liquida gravable de 560 UVT esta por encima del salario minimo y el salario mediano,
representando 2,3 SMMLV aproximadamente®!. Especificamente se estima que, a partir de 2023,
el 91% de los hogares colombianos con ingresos mas bajos no estaran sujetos al impuesto sobre

51 Con base en una proyeccion del SMMLYV para 2023 de $963.855.
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la renta. Segundo, estos nuevos contribuyentes tributarian una fraccién muy baja de sus ingresos
brutos anuales. Como lo muestra el Cuadro 13, aquellos correspondientes al tramo de 560-900
UVT (cerca de 580 mil personas®) tendrian ingresos brutos anuales de entre $31 y $50 millones
de pesos de 2022, lo cual traeria consigo un impuesto a liquidar tan bajo como $16.000 pesos, y
hasta de $1.300.000 pesos al afio. Lo anterior implica un esfuerzo relativamente bajo para el
contribuyente, el cual aportard menos del 3% de sus ingresos brutos. Sin embargo, el ingreso
total aportado no es despreciable al haber un nimero elevado de contribuyentes a los que
aplicaria ese tramo, siendo asi un recaudo agregado considerable.

La propuesta de ley también incluye cambios en la tabla de tarifas marginales, tanto para el
régimen transicional de 2022, como para el régimen permanente (vigente a partir de 2023). Al
acortar los rangos de ingreso a partir del tercer tramo de contribucion, se exige un incremento
mas rapido en la serie de tarifas marginales impuestas. Esta modificacion acerca la normativa
colombiana a lo observado entre sus pares regionales, donde las tarifas marginales aumentan
con mayor velocidad generando mayor progresividad del impuesto.

Cuadro 13: Simulacién del impuesto a cargo y tarifas efectivas del impuesto de renta por
niveles de ingresos brutos anuales, a partir de 2023

Ingresos Ingresos Ingresos

Renta liquida Renta liquida Impuesto a Tarifa
laborales anuales laborales mensuales .
®) s ) (SMMLV) gravable ($) gravable (UVT) cargo anual efectiva
13,000,000 920,680 1.0 9,750,000 253 0 0.0%
30,000,000 2,124,646 2.2 20,700,000 537 0 0.0%
31,500,000 2,230,878 23 21,735,000 564 16,441 0.1%
40,000,000 2,832,861 2.9 27,600,000 717 602,941 1.5%
50,300,000 3,562,323 3.7 34,707,000 901 1,317,639 2.6%
60,000,000 4,249,292 4.4 40,950,000 1,063 2,566,239 4.3%
80,000,000 5,665,722 5.9 54,600,000 1,417 5,350,121 6.7%
100,000,000 7,082,153 7.3 68,250,000 1,772 9,172,121 9.2%
120,000,000 8,498,584 8.8 81,900,000 2,126 13,237,230 11.0%
200,000,000 14,164,306 14.7 136,500,000 3,544 31,255,230 15.6%
300,000,000 21,246,459 22.0 202,500,000 5,257 54,972,205 18.3%
500,000,000 35,410,765 36.7 337,500,000 8,762 104,922,205 21.0%
1,000,000,000 70,821,530 73.5 705,864,694 18,325 254,044,165 25.4%

*Supone deducciones a pagos en seguridad social y renta exenta del 25%.
Valores de UVT y SMMLYV proyectados a precios de 2023

**Para el célculo de los ingresos laborales mensuales, se asume que estos son salarios mensuales gue no incluyen
ningun tipo de bonificacion adicional, aparte de las primas y cesantias legales

Fuente: célculos Ministerio de Hacienda y Crédito Publico

Ademas, se propone incrementar la tarifa marginal maxima de 39% a 41%. Este cambio se
realiza con el fin de nivelar las tarifas efectivas a lo largo de la distribucion del ingreso ya que el
segmento mas rico de la poblacion esta sujeto a tarifas efectivas de tributacién muy bajas dada
la cantidad de beneficios tributarios vigentes en la normativa tributaria. Un incremento de 2pp
traeria consigo una estructura tributaria mas equitativa, mas aun al estar complementada por el
impuesto al patrimonio, el cual trae consigo una mayor progresividad en el Ultimo escalafén de
ingresos cuando existen suficientes esfuerzos para reducir la evasion y elusion (Londofio-Vélez
& Avila-Mahecha, 2020).

52 Ntimero de declarantes del impuesto de renta en el afio gravable 2019.
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Asi las cosas, el Cuadro 14 muestra la estructura de tramos y tarifas marginales que quedaria
vigente en el Estatuto Tributario de manera transicional -solo vigente para el afio 2022-, después
de aplicar las modificaciones descritas previamente. La ampliacion de la base tributaria,
complementada con tramos mas cortos y tarifas ligeramente superiores a las aplicadas hoy en
dia, traeria consigo mayor recaudo y un impuesto de renta mas equitativo y cercano a los
estandares de paises en via de desarrollo.

El objetivo detras de una estructura transicional de tramos y tarifas es que, considerando los
efectos econdémicos adversos de la emergencia sanitaria actual, los hogares colombianos
perciban un incremento gradual en el pago de sus impuestos directos. La transicién permitiria
gue los ingresos de los hogares se recuperen al tiempo que se disipe la recesion ocasionada por
la pandemia del Covid-19, mientras que las obligaciones tributarias incrementarian en linea con
dicha recuperacién econémica. A partir de 2023, la estructura de tramos y tarifas marginales que
guedaria vigente de forma permanente traeria consigo una base tributaria ligeramente mas alta
y con tramos todavia mas cortos. Lo anterior es consistente con que el primer contribuyente del
impuesto de renta tenga una renta liquida gravable superior a 560 UVT, el equivalente a 2,3
SMMLYV, y que el 9% de los hogares con ingresos mas altos sea obligado a tributar.

Cuadro 14: Rangos de ingreso y tarifas marginales para el impuesto de renta a personas
naturales, vigente para el afio 2022

Renta liquida gravable anual

(UVT) Tarifa Impuesto a cargo
Mayor o igual a \ Menor a \ marginal ’
0 800 0% 0

800 950 10% (Base gravable — 800) x 10%

950 1.500 20% ((Base gravable — 950) x 20%) + 15 UVT
1.500 2.700 28% ((Base gravable — 1.500) x 28%) + 125 UVT
2.700 5.000 33% ((Base gravable — 2.700) x 33%) + 461 UVT
5.000 10.500 37% ((Base gravable — 5.000) x 37%) + 1.220 UVT
10.500 En adelante 41% ((Base gravable — 10.500) x 41%) + 3.255 UVT

Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico

naturales, vigente a partir del afio 2023

Renta liquida gravable anual

(UVT) m;?”if:al Impuesto a cargo
Mayor o igual a Menor a 9
0 560 0% 0

560 900 10% (Base gravable — 560) x 10%

900 1.400 20% ((Base gravable — 900) x 20%) + 34 UVT
1.400 2.000 28% ((Base gravable — 1.400) x 28%) + 134 UVT
2.000 4.000 33% ((Base gravable — 2.000) x 33%) + 302 UVT
4.000 10.000 37% ((Base gravable — 4.000) x 37%) + 962 UVT
10.000 En adelante 41% ((Base gravable — 10.000) x 41%) + 3.182 UVT

Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico

Cuadro 15: Rangos de ingreso y tarifas marginales para el impuesto de renta a personas
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Con los cambios introducidos por el presente proyecto de ley, la tasa efectiva de tributacion del
impuesto de renta a personas naturales serd mas alta para todos los contribuyentes en Colombia,
pero seguira siendo mas baja que la evidenciada en Peru, México, Brasil o Argentina para casi
todo individuo con ingresos anuales inferiores a $1.000 millones de pesos colombianos (o su
equivalente en las monedas de cada respectivo pais, ajustado por paridad de poder adquisitivo)
(ver Gréfico 27). Aun mas importante, la propuesta legislativa haria que la contribucion tributaria
de individuos con ingresos iguales o superiores a $2.000 millones anuales sea mas parecida a
lo observado en paises como Chile, Argentina y México, ayudando a que el sistema tributario
sea mas justo y progresivo.

Gréfico 27: Comparacion internacional de tarifas efectivas de tributacion por impuesto a
la renta a individuos (2020)
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Eliminacion de beneficios tributarios y limites en la depuracion de las rentas cedulares

El diagnéstico provisto en las secciones previas hace un llamado a corregir las distorsiones
ocasionadas por la conjuncién de beneficios tributarios disponibles en la normativa actual. Con
el fin de corregir estas falencias y disefiar un impuesto de renta mas equitativo, progresivo y
eficiente, mediante el presente proyecto de ley se propone eliminar la mayor parte de los
beneficios tributarios vigentes (priorizando aquellos mas influyentes en la regresividad del
impuesto), manteniendo la exencién del 25% aplicable a la renta liquida de las rentas laborales,
y algunos otros beneficios tributarios que atienden a necesidades especificas de la poblacién o
gue son innocuos frente al incremento del patrimonio liquido de los contribuyentes.

La supresion de la mayor parte de beneficios tributarios existentes traeria consigo una
simplificacibn necesaria de la normativa tributaria, tanto del lado de la recoleccion y
administracion del impuesto de renta por parte de las autoridades fiscales, como del proceso
para el pago del impuesto a cargo por parte de los contribuyentes. La simplificacién de la norma

gl



aplicable al impuesto de renta ha sido una recomendacion de politica reiterada por diversos
estudios en materia fiscal, entre los cuales se destaca la (Comision de Expertos para la Equidad
y la Competitividad Tributaria, 2015) y la (Comisién de Expertos en Beneficios Tributarios, 2021)
siendo la cantidad de beneficios tributarios una de las mas grandes fuentes de complejidad
presentes en el estatuto tributario.

Es asi entonces como, en el marco de la amplia potestad de configuracion del legislador en
materia tributaria, y atendiendo al deber general de todo ciudadano de contribuir al financiamiento
de los gastos e inversiones del Estado dentro de conceptos de justicia y equidad (art. 95, nim 9
de la Constitucion Politica), la propuesta legislativa contempla la eliminacion de un conjunto de
beneficios tributarios vigentes y mantener la exencién actual a las rentas laborales de 25%, asi
como mantener la renta exenta aplicable a las pensiones (con un umbral mas bajo), entre otras.
Al respecto, la Corte Constitucional ha sefialado que “[en] lo que concierne a la posibilidad de
exceptuar del impuesto de renta determinados ingresos laborales, la Corte en el referido
pronunciamiento sefialé que por principio universal las rentas provenientes del trabajo gozan de
un tratamiento diferencial en cuanto al desgravamen de una parte de los ingresos, razon por la
cual el legislador colombiano ha decidido excluir del ambito de dicho tributo, de manera general,
el 25% de los ingresos recibidos por los trabajadores al igual que otros conceptos™:.

Ahora bien, en cuanto a la racionalizacion de beneficios, se propone la eliminaciéon de todo
beneficio tributario cuyo disefio favorezca en mayor medida a personas de mayor ingreso,
exacerbando la inequidad del sistema y la asimetria en las tasas efectivas de tributacion. Al
respecto, la (Comision de Expertos en Beneficios Tributarios, 2021) afirma que “Colombia debe
reformar las deducciones tributarias dentro del impuesto de renta a personas naturales que
incrementan con los ingresos. Esta forma de disefio tributario es atrozmente regresiva. Primero,
las deducciones que incrementan con el tamafo, para que los hogares mas ricos obtengan un
beneficio mayor. Segundo, el valor de la desgravacion incrementa con la tarifa tributaria marginal
del contribuyente, por lo que el valor es mayor para los hogares mas ricos. Y tercero, los hogares
de menores ingresos normalmente no se benefician de las deducciones como la relacionada con
el pago de intereses hipotecarios o los aportes voluntarios a fondos de pensiones, debido a que
sus ingresos son demasiado bajos para tener un hogar propio o ahorrar montos adicionales para
una pensién privada. Estas deducciones tributarias (...) son muy poco comunes en la OCDE, ya
gue crean una ventaja tributaria mayor para los hogares mas ricos”.

Tomando en cuenta las razones planteadas, las desgravaciones sujetas a eliminacién son las
siguientes:

i.  Exencién sobre los aportes voluntarios a seguros privados de pensiones o fondos de
pensiones voluntarias (articulo 126-1 del E.T.).

ii. Ingreso no constitutivo de renta ni ganancia ocasional sobre las cotizaciones voluntarias
al régimen de ahorro individual con solidaridad en un porcentaje que no exceda el
veinticinco por ciento (25%) del ingreso laboral o tributario anual, limitado a 2.500 UVT
(art. 55 del E.T.)

iii.  Exencidn sobre los ingresos por concepto de cesantias y los intereses derivados de ellas
(numeral 4° del articulo 206 del E.T.).

538 Sentencia C-461 de 2004
92



iv.  Exencién sobre los aportes a cuentas de Ahorro para el Fomento de la Construccion
(AFC) (articulo 126-4 del E.T.).

v.  Deduccién de los intereses sobre préstamos para adquisicion de vivienda (articulo 119
del E.T.).

vi.  Deduccion de los intereses sobre préstamos educativos del Instituto Colombiano de
Créditos Educativo y Estudios Técnicos en el Exterior (ICETEX) dirigidos para la
educacioén superior del contribuyente (articulo 119 del E.T.).

vii.  Deduccion mensual de hasta el 10% de los ingresos brutos por concepto de dependientes
econdmicos (articulo 387 del E.T.).
viii. ~ Deduccion de los pagos efectuados por seguros de salud o por contratos de prestacion

de servicios a empresas de medicina prepagada (articulo 387 del E.T.).

ix. Deduccion de los aportes a titulo de cesantia, realizados por los participes
independientes, hasta la suma de dos mil quinientas (2.500) UVT, sin que excedan de un
doceavo del ingreso gravable del respectivo afio (inc. 6, art. 126-1 del E.T).

X.  Exencién sobre la prima especial de los servidores publicos diplomaticos, consulares y
administrativos del Ministerio de Relaciones Exteriores y de los servidores publicos de las
plantas en el exterior que, aunque presten sus servicios fuera de Colombia, sean
residentes fiscales en el pais (art. 206-1 E.T.).

En lo que respecta a la exencién actual sobre los pagos mensuales de pensiones de jubilacion,
invalidez, vejez, de sobrevivientes y sobre riesgos profesionales inferiores a 1000 UVT (numeral
5°, articulo 206 del E.T.), el proyecto de ley incluye la modificacion de dicha disposicién con el
fin de reducir el umbral de contribucibn a 1,600 UVT anuales (el equivalente a 123 UVT
mensuales®). Esta modificacion en la politica tributaria aplicable a las pensiones es consistente
con lo propuesto por la (Comision de Expertos en Beneficios Tributarios, 2021), la cual plantea
que “[la] exencién de las pensiones hasta las 12,000 UVT de la renta gravable es demasiado
generosa, considerando que los aportes ya fueron deducibles de la cédula general en el
momento en que se realizaron. Este tratamiento “EEE” exime a las pensiones de impuestos en
gran medida”.

La reduccién de la exencién aplicable a las pensiones sera compensada con mas recursos
fiscales para proteger a la poblacion que se encuentra en un especial y mayor estado de
indefension econémica, considerando que los pensionados que reciben mesadas entre $7
millones y $39 millones de pesos podran empezar a contribuir, lo que permitira financiar el
aumento de las trasferencias monetarias a la poblacién en situacién de pobreza y pobreza
extrema. De esta forma, el ajuste al tratamiento inequitativo y desproporcionado aplicado a las
rentas pensionales permitird que mas personas en condicién de debilidad manifiesta, incluyendo
los adultos mayores que hacen parte de hogares en condiciébn de pobreza, cuenten con el
aseguramiento constitucional para compensar su condiciébn de vulnerabilidad, siendo los
pensionados de mejor condicion econdémica los que contribuyan con aquellas personas en
especial estado de indefensién. Esta nueva situacién permite que la poblacion privilegiada que

54 El umbral mensual en UVT considera que la mayor parte de los pensionados percibe 13 mesadas al afio.
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tiene un ingreso permanente a través de una pension durante su vejez contribuya a una
distribucion mas eficiente del gasto social.

A su vez, respecto a la eliminacion de la exencién sobre los ingresos provenientes de cesantias
(iv) y la deduccion mensual por concepto de dependientes (viii), estos fueron beneficios
tributarios categorizados como reformables por la (Comision de Expertos en Beneficios
Tributarios, 2021), dada su excesiva generosidad, poco comun entre miembros de la OCDE, y
su condicion de ser crecientes en el ingreso. La exencion de renta sobre los pagos de cesantias
atenta contra la progresividad del sistema en la medida que el monto de las cesantias y el tamafio
del ahorro incrementa con el salario del individuo, llevando a una mayor exencién. Aplica una
l6gica equivalente para el monto de las deducciones por dependientes, siendo el limite de dicha
deduccién una proporcion fija de los ingresos brutos del contribuyente. Por tanto, el 10% de los
ingresos brutos de un individuo del decil 10 serd, en todo momento, superior al de un individuo
del decil 5.

También se destaca la regresividad de la deduccién de los pagos efectuados por seguros de
salud y planes de medicina prepagada (ix) al considerar que las personas de bajos ingresos son
incapaces de acceder a servicios privados de salud por los costos econémicos elevados
asociados a su adquisicion, de la misma forma que sus ingresos no son suficientes para ser
propietarios de una vivienda o para ahorrar a una cuenta de pensién privada. Por consiguiente,
son los individuos de mas altos ingresos los que se benefician de esta deduccién, atentando
contra el principio de equidad horizontal.

De otra parte, la eliminacion de la exencién sobre las cesantias (iv) y los aportes a cuentas AFC
(v), y de la deduccion de los intereses sobre préstamos hipotecarios (vi), no atenta contra el
derecho a una vivienda digna, en la medida en que el Estado cuenta con programas sociales
mas efectivos que aseguran la promocion de programas de vivienda social, asi como su
financiacién de largo plazo. En este sentido, el Gobierno nacional ya cuenta con una politica de
vivienda de subsidios a la demanda para que continte conjurandose el déficit habitacional en el
pais. Entre los programas sociales implementados, se destacan:

e Programa “Mi Casa Ya”: Subsidio que facilita la adquisicién de vivienda urbana a familias
cuyos ingresos no superen 8 SMMLYV. El programa otorga un subsidio familiar de vivienda de
hasta 30 SMMLV para asistir en el cierre financiero de la vivienda. De igual manera, el
programa facilita la financiacion de la vivienda de interés social (VIS) y de interés prioritario
(VIP) mediante el Fondo de Reserva para la Estabilizacion de la Cartera Hipotecaria
(FRECH), otorgando una cobertura de 5 puntos porcentuales (pp.) a la tasa de interés
aplicable para la adquisicién de vivienda VIP, y de 4 pp. para vivienda VIS.

e Programa “Casa Digna, Vida Digna”. Programa de mejoramiento de la vivienda y entornos
con el fin de reducir el déficit cualitativo de las viviendas. En otras palabras, hace referencia
a mejoramientos de las unidades habitacionales y dotacion de servicios publicos. El programa
otorga a los beneficiarios un subsidio de hasta 12 SMMLYV para ejecutar mejoras locativas en
las viviendas.

e Programa Nacional de Titulacién de Predios Fiscales: Mecanismo que faculta a las
entidades publicas para transferir los predios de su propiedad a familias de escasos recursos
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gue los han ocupado de manera ilegal con vivienda de interés social. El programa busca
otorgar titulos formales de propiedad a las familias méas vulnerables.

o Programa “Semillero de Propietarios”. Programa de ahorro social que promueve la
bancarizacion y premia el ahorro constante de las familias que buscan comprar una casa. El
programa ofrece dos modalidades de subsidio. Primero, un subsidio al pago de arriendo
durante 24 meses, promoviendo el ahorro para aquellos hogares albergados en viviendas no
dignas e informales. Segundo, un subsidio complementario a “Mi Casa Ya” y a los otorgados
por las Cajas de Compensacion Familiar mediante el Fondo Nacional de Vivienda
(FONVIVIENDA), bajo la condiciéon que alcancen un ahorro minimo de 4,5 SMMLV, en un
plazo maximo de 18 meses.

e Subsidios para vivienda NO VIS: Mas de 100.000 coberturas para créditos hipotecarios y
operaciones de leasing habitacional para compra de vivienda nueva No VIS de hasta 500
SMMLYV ($438 millones de pesos). El programa implica una cobertura plana de 439 mil pesos
mensuales durante los primeros 7 afios del crédito.

Asi pues, se considera que la politica de vivienda actual es un mecanismo mas eficiente y
focalizado para cerrar la brecha habitacional del pais, en contraposicién con el otorgamiento de
beneficios tributarios sobre los ingresos por cesantias y aportes a cuentas AFC —exenciones—y
sobre los intereses sobre préstamos hipotecarios —deduccién—, que, como se indicd, no
benefician proporcionalmente a todos los sujetos a quienes van dirigidos, y particularmente a
guienes mas lo necesitan, lo que permite justificar la eliminaciéon de los mismos.

Por su parte, existen otros beneficios tributarios cuya naturaleza contribuye a un tratamiento justo
para los contribuyentes de renta. Es el caso de los beneficios que a continuacion se enlistan, que
la presente propuesta legislativa no contempla eliminar, justificando su permanencia por las
siguientes razones: i) su inocuidad frente al incremento patrimonial de los contribuyentes, ii) la
connotacién social o de proteccién de derechos fundamentales que conlleva su existencia, y/o
iii) por atender a regulaciones especiales:

i. Pagos por concepto de indemnizaciones por accidentes de trabajo y gastos de entierro
del trabajador (numerales 1 y 3 del articulo 206 del E.T., respectivamente).

ii. Seguro por muerte, las compensaciones por muerte y las prestaciones sociales en
actividad y en retiro de los miembros de las Fuerzas Militares y de la Policia Nacional
(ndm. 6, art. 206 E.T.)

iii. Indemnizaciones que impliquen proteccién a la maternidad (nim. 2 del articulo 206 del
E.T.).

iv. Las exenciones contempladas en los Tratados o Convenios Internacionales que se
encuentran vigentes (art. 233 E.T.).

v. Las cesantias de servidores publicos pertenecientes al régimen retroactivo de cesantias
gue no hayan sido pagadas con corte al 31 de diciembre de 2021.

Ahora bien, con el objetivo de incentivar la formalizacion tributaria y contribuir en la lucha contra
la evasion, el proyecto de ley incorpora, para la depuracion de las rentas no laborales y las rentas
de capital, la obligacién de soportar con factura electrénica los costos y gastos imputables a estas
rentas para su procedencia.
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Finalmente, como un mecanismo adicional para combatir la evasion del impuesto de renta y
evitar que los contribuyentes declaren ingresos por ventas de activos inmuebles por debajo de
su valor comercial, los notarios deberdn hacer uso del sistema de georreferenciacion -
reglamentado por la DIAN- y, deberan informar tanto a las partes intervinientes en el proceso de
escrituracion como a la Administracion Tributaria si se cumple o no con los requerimientos para
establecer el valor de mercado de los bienes inmuebles. En caso tal que el valor reportado de
los bienes difiera sustancialmente de su valor comercial, y el notario no informa de ello a las
partes y a la Administracion Tributaria, él o ella respondera por los tributos dejados de pagar por
las partes. De esta manera, la medida propuesta provee un desincentivo a declarar los ingresos
provenientes de la venta de activos por debajo de su valor real, con penalidades monetarias a
los responsables de la evasion tributaria.

Beneficio de una exencidon adicional para los contribuyentes que participen del esfuerzo en
reducir la evasion, exigiendo la factura electrénica

La propuesta legislativa contempla la posibilidad de aplicar una exencién de renta adicional en
la cédula general y de pensiones, por bienes y servicios consumidos por el contribuyente,
siempre que dicho consumo sea soportado con facturacién electrénica. La exencion, aplicable
solo durante los afios gravables 2022 y 2023, dependera del nivel de ingresos brutos de los
contribuyentes, en linea con el principio de progresividad. En particular, todo contribuyente con
ingresos brutos anuales iguales o inferiores a 1908 UVT podra deducir hasta 10% de su renta
liquida del pago del impuesto de renta, soportando el valor de la exencion con compras
facturadas por medios electronicos. La exencién maxima permitida disminuye a 5% de la renta
liguida para personas con ingresos brutos anuales entre 1909 y 3500 UVT, y a 3% para aquellos
con ingresos anuales superiores a 3500 UVT.

La medida funcionard como un mecanismo anti-evasién para incentivar la formalizacion tributaria
del pais. El beneficio tributario en el impuesto de renta sera un incentivo monetario con el objetivo
de exigir la presentacion de facturas electrénicas que avalen los pagos de IVA en bienes y
servicios sujetos a este tributo, convirtiendo a los contribuyentes en colaboradores de la
formalizacion tributaria. Una experiencia similar implementada en la ciudad de Sao Paulo, Brasil
indica que una politica tributaria de este tipo (llamada Nota Fiscal Paulista) ha sido efectiva para
evitar la evasion, formalizar la tributacién empresarial de IVA y, consecuentemente, aumentar el
recaudo tributario. Especificamente, de acuerdo con un estudio®’, la politica de dar incentivos a
los ciudadanos por exigir la factura aumentd 9,3% el recaudo neto de incentivos del estado de
Sao Paulo. En efecto, las estimaciones preliminares realizadas por la DIAN indican que los costos
fiscales de esta politica seran compensados por sus beneficios en términos de recaudo en el
mediano plazo, en la medida en que mas empresas formalicen sus declaraciones tributarias y
paguen el IVA que les corresponde.

Propuestas de reforma: otros impuestos aplicables a las personas naturales: acumulacion
y retornos de capital

Impuesto temporal y solidario a la rigueza

El presente proyecto de ley crea el impuesto temporal y solidario a la riqueza, que mantiene el
hecho generador del impuesto al patrimonio, pero ajusta la base gravable y la tarifa en aras de
mejorar su progresividad. Actualmente el impuesto al patrimonio cuenta con una tarifa plana del
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1% aplicable sobre el valor total del patrimonio liquido. Asi, se propone establecer un nuevo
impuesto, a partir de una modificacion conjunta de la tarifa y de la base gravable del impuesto al
patrimonio. Especificamente, se propone gravar el patrimonio liquido valorado entre $5 y $15 mil
millones -a precios de mercado- con una tarifa de 1%, manteniendo los primeros $5.000 millones
de pesos exentos del impuesto, y el patrimonio superior a $15 mil millones a una tarifa de 2%.
En otras palabras, los primeros $5.000 millones de pesos se gravaran a una tarifa del 0%; luego
de este umbral se gravara el patrimonio a tarifas marginales del 1% y 2%, dependiendo de su
valor. Lo anterior va en linea con los fundamentos constitucionales del Estado en la medida que
se sigue respetando el principio de proteccion a la propiedad, las iniciativas privadas y los
principios de justicia y equidad tributaria.

Adicionalmente, la propuesta contenida en esta exposicion de motivos mejora el disefio y
fiscalizacion del impuesto al patrimonio. Pues, tal como demuestran (Londofio-Vélez & Avila-
Mahecha, 2020), existe una distorsion en el comportamiento de los contribuyentes dada la
naturaleza del impuesto, de tal manera que tienden a agruparse en los umbrales de tributacion.
Lo anterior se explica en la medida que los contribuyentes pueden recurrir a ocultar, sub-reportar
activos o inflar las deudas que determinan su patrimonio liquido, evitando el impuesto y
reduciendo su carga fiscal. Esta distorsion se mitiga al introducir un rango exento, de manera
gue el impuesto a pagar siempre aumente de manera continua y sin saltos conforme aumenta el
patrimonio del sujeto pasivo.

En particular el disefio actual ocasiona que las personas con un patrimonio liquido de $5.100
millones de pesos tengan un impuesto a cargo de 51 millones de pesos (tarifa efectiva de 1%),
mientras que la propuesta contenida en este proyecto legislativo lo dejaria con un impuesto a
cargo de 1 millébn de pesos (tarifa efectiva de 0,02%) (Gréfico 28). De esta manera, con esta
propuesta no solo se amortiguarian los incentivos perversos de los contribuyentes asociados con
la evasién y elusion fiscal, sino que también se mejoraria la progresividad del impuesto.

La imposicién de una tarifa al patrimonio liquido implica, ademas, un castigo al uso de activos
improductivos. Parte de la justificacion para imponer este tipo de gravamen surge del hecho que
toda economia tiene activos con bajas tasas de retorno. Asi, el impuesto actual representa un
desincentivo a la adquisicion de patrimonios de alto valor (iguales o superiores a $5.000 millones
de pesos) con bajos margenes de producciéon (Guvenen, Kambourov, Kuruscu, Ocampo-Diaz, &
& Chen, 2019)

Por altimo, la propuesta establece que el impuesto se extienda a los afios gravables 2022 y 2023,
y que sea deducible del impuesto de renta a personas naturales. Esto va en linea con las
recomendaciones de la OCDE para 2015%, donde se sugiere que un impuesto sobre el
patrimonio puede llegar a mejorar el alto nivel de desigualdad en Colombia, aumentando la carga
efectiva de tributacién sobre aquellos hogares que tienen una mayor capacidad contributiva y, en
especial, mejoraria la progresividad del sistema tributario.

55 Disponible en OECD Stats (https://stats.oecd.org). Acceso realizado en diciembre de 2020.
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Grafico 28: Tarifas efectivas de tributacion del impuesto temporal y solidario a la riqueza
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Impuesto complementario de ganancias ocasionales sobre herencias, porcién conyugal,
legados y donaciones

Teniendo en cuenta que este impuesto es una herramienta que permite acotar la desigualdad y
su transmisién generacional en la sociedad (Karagiannaki, 2017) se propone utilizar el avalto
comercial en lugar del avallo fiscal a la hora de establecer el impuesto complementario de
ganancia ocasional en el caso de herencias, porciones conyugales, legados y donaciones. Lo
anterior, bajo la l6gica de que los incrementos en los precios de mercado de los activos reflejan
el incremento de la rigueza de los contribuyentes (Gomez, 2017). Por lo tanto, con el fin de
asegurar mayor progresividad y recaudo, se hace conveniente gravar el precio de mercado
respecto al valor fiscal, ya que se trata de una medida mas exacta de la renta susceptible de
aumentar el patrimonio, que es lo que se desea gravar. Cabe mencionar que no se propone un
cambio en el tramo exento para las ganancias ocasionales.

Impuesto a los dividendos

Se propone el aumento de la tarifa de dividendos en 5pp para que esta se ubigue en 15% cuando
el dividendo es mayor a 800 UVT (Articulo 242 del Estatuto Tributario). En otras palabras, todo
ingreso anual por concepto de dividendos o participaciones igual o menor que 800 UVT
(aproximadamente $30 millones, en 2022) no estara sujeto al impuesto. El umbral de 800 UVT
se fija en aras de mantener la equidad horizontal con las rentas de trabajo, que, bajo los términos
propuestos en este proyecto de ley, solamente causan un impuesto a cargo cuando los ingresos
brutos asociados superan los 30 millones de pesos (de 2022).

Esta propuesta, ademas de estar alineada con las recomendaciones de la (Comisién de Expertos
para la Equidad y la Competitividad Tributaria, 2015), permitira mejorar la progresividad del
sistema tributario al tiempo que propende por el incremento de la equidad vertical del sistema.
En relacién con los posibles efectos sobre el costo de uso del capital, la literatura ha mostrado
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gue para las inversiones que se financian reinvirtiendo las utilidades de la empresa, el impuesto
a los dividendos mitiga los efectos adversos que tendria gravar el retorno del capital sobre el
costo de uso del mismo®®.

Impuesto Temporal y Solidario a los Ingresos Altos

En atencion a los efectos desiguales de la crisis econdmica y sanitaria observada en 2020 y
apelando a la solidaridad como fundamento del Estado Social de Derecho, el presente proyecto
propone crear un impuesto nuevo, con caracter temporal, para el segundo semestre de 2021 a
cargo de las personas naturales. Este impuesto tiene como finalidad que las personas con
ingresos mensuales superiores a los $10 millones de pesos, tanto del sector publico como
privado, puedan contribuir solidariamente y de manera temporal, para atender los gastos
asociados a la politica social. Igualmente, se propone que realicen una contribucion las
pensiones altas. Este impuesto recaeria principalmente sobre las personas de mayores ingresos,
correspondiente al percentil 99, es decir sobre el 1% mas rico del pais. Este apoyo podra ser
descontado del impuesto de renta en afios posteriores, por lo que el esfuerzo por parte de los
hogares con ingresos mas altos en Colombia para apoyar las necesidades de gasto de corto
plazo generadas por la pandemia se ve compensado posteriormente.

El impuesto se recaudaria mensualmente con base en los ingresos tanto laborales como de otra
indole, de las personas naturales y tendria una tarifa plana del 10%. Igualmente, tiene en
consideracién para la determinacion de la base gravable la posibilidad de descontar de los
ingresos mensuales el monto asociado al pago de la seguridad social.

2.3.3. Impuestos a la renta de personas juridicas
Efectos negativos de tasas muy altas sobre la renta corporativa

Una premisa central del rol del Gobierno es el desarrollo de una infraestructura de equidad en el
marco de la estabilidad de las finanzas publicas y la generacién de los fundamentales apropiados
para promover el crecimiento econémico. En esa linea, es importante destacar que la revision a
la baja de las estimaciones de crecimiento econémico para este y los préoximos afios®’, dan
cuenta de la necesidad de politicas econdémicas que potencien el crecimiento en el corto plazo,
asi como el producto potencial en el mediano y largo plazo. Es importante sefialar que este
objetivo puede ser incompatible con una carga tributaria excesiva sobre el aparato productivo.

El FMI (2020) afirma que el rol que debe asumir el sistema tributario, una vez superada la peor
fase de la pandemia, es el de equilibrar equidad, recaudo y crecimiento econémico. En ese
sentido, los estudios de (Johansson, Heady, Arnold, Brys, & Vartia, 2008)y (Arnold, 2008)
construyen un ranking de impuestos de acuerdo con su efecto sobre el crecimiento econémico.
Los trabajos encuentran que altas tasas impositivas a la renta corporativa tienen el efecto mas

56 (Auerbach, 1979), (Bradford, 1981) y (King, 1977)

57 El FMI en su WEO de junio, redujo en 1,1 puntos porcentuales (pp) sus estimaciones de crecimiento
global en 2020, en comparacién al informe de abril (previo al impacto generalizado del COVID-19). Es
importante resaltar que para ese mes la pandemia ya habia hecho estragos importantes en China, Europa
y el noreste de EE. UU., mientras que su avance en Latinoamérica, India y Africa se materializ6
principalmente desde mayo.
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negativo sobre el crecimiento comparados con impuestos a la renta de las personas (naturales),
impuestos al consumo y los impuestos a propiedades inmuebles. Estos resultados son relevantes
si se considera que un desafio importante, luego de superar la crisis sanitaria, es contribuir a la
recuperacion de la economia. A la luz de estos estudios, no conviene elevar demasiado, ni de
forma permanente, la carga tributaria sobre las empresas.

Otros estudios investigan la relacion entre el impuesto de renta corporativa y el costo de uso del
capital, una medida de la rentabilidad promedio que deben tener los proyectos en una jurisdiccion
determinada para ser viables. El costo de uso depende de la tasa de interés de las fuentes de
financiamiento, la tasa de depreciacion, y los impuestos que gravan el retorno del proyecto.
Cuando se reduce el costo de uso del capital, proyectos con menores rentabilidades empiezan
a ser viables, fomentando la inversion por parte de empresas existentes y la entrada de nuevas
empresas. (Schwellnuss & Arnold, 2008) encuentra que reducir la tarifa de renta corporativa de
35% a 30% reduce el costo de uso del capital en 2,8%, lo que se traduce en un crecimiento de
la razén de inversion sobre capital de 1,9% en el largo plazo. Este efecto es independiente del
tamafo de las empresas. Por su parte, (Vartia, 2008)encuentra que la reduccién de 35% a 30%
de la tarifa de renta corporativa aumenta la razén de inversion sobre capital entre 1%y 2,6%, lo
gue a la vez produce un aumento de la inversion sobre valor agregado de la economia entre 0,2
y 0,5 puntos porcentuales (p.p.). En ambos casos, es la reduccién en el costo del uso del capital
el catalizador de la mayor inversion.

Esta hipotesis contrastada empiricamente para Colombia arroja resultados en el mismo sentido.
Lo anterior, mediante la caracterizacion de la inversién privada como funcién del costo del uso
del capital (Faiboim, 1990). Otros trabajos, dan cuenta de la disparidad en el impacto que tiene
el uso del capital entre sectores, asi como de la eleccion del tipo de crecimiento al que le apuesta
la empresa (financiamiento u organico) (Steiner & Soto, 1998). Asimismo, y como se resefid en
la exposicidbn de motivos del proyecto de ley que derivd en la Ley 2010 de 2019 (Ley de
Crecimiento), “se estima que la Ley de Financiamiento redujo el costo del capital, aportando
positivamente al crecimiento de la inversion 5,5 puntos porcentuales en el primer trimestre de
2019 y 6,1 puntos porcentuales en el segundo trimestre del mismo afio” (Gaceta del Congreso
1055, 2019).

El Gréfico 29 ilustra claramente la relacion: histéricamente los trimestres en los que el costo de
uso del capital en Colombia ha sido alto, se han observado menores tasas de inversion. Asi,
imponer una carga tributaria muy alta sobre las empresas puede tener efectos negativos sobre
la productividad, la competitividad y el crecimiento de la economia. En este sentido, la decision
del Gobierno nacional de llegar a una tarifa del impuesto sobre la renta corporativa del 30% en
2022, desde el 32% vigente, es congruente con la precitada literatura. Asimismo, y tal como se
detalla en la exposicién de motivos de la Ley de Crecimiento Econémico (Ley 2010 de 2019), los
efectos positivos de esta decision han sido palpables en el crecimiento de la inversion, el mayor
emprendimiento y formalizacién tanto empresarial como laboral observado hasta el inicio de la
pandemia de COVID-19%.

Al respecto, en 2018 la economia colombiana logr6 romper con el ciclo de desaceleracion que
venia marcando la actividad productiva entre 2014 y 2017. En efecto, mientras la economia pasoé

58 Gaceta del Congreso 1055, 2019
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paulatinamente de crecer 4,5% en 2014 a 1,4% en 2017, en 2018 crecio 2,6% y 3,3% en 2019.
Esta tendencia es mas evidente en la inversion, la cual crecié 3,1% en 2019, nivel 2,4pp
superiores al promedio del cuatrienio anterior (0,7%), y cuya explicacion estd en gran medida
relacionada con las decisiones que el Gobierno nacional adopt6 en las dos ultimas reformas
fiscales (Ley de Financiamiento y Ley de Crecimiento). Se destaca que solo en 2019, la formacion
bruta de capital en maquinaria y equipo anoté un crecimiento anual promedio de 13,1%, cifra
mayor en 3,6 puntos porcentuales frente al promedio de 2018 (9,5%) y 14,7 p.p. frente al
promedio del cuatrienio anterior (-1,6%). De este modo, la reduccion gradual de la tarifa de renta
corporativa y el descuento del IVA pagado en la adquisicion de activos fijos reales productivos,
contribuyen en esta justificacion.

Ahora bien, la decision de hacer descontable el 50% del ICA pagado por los contribuyentes,
redujo adicionalmente la carga tributaria de las empresas. De esta manera, las medidas que el
Gobierno nacional ha tomado respecto a la reduccién de la carga tributaria para las empresas
han desembocado en beneficios concretos y se propone mantenerlos. Lo anterior no debe
confundirse con los tratamientos preferenciales que solo benefician a algunas empresas o
sectores especificos y no estan justificados.

Gréfico 29: Relaciéon del costo del uso del capital con la tasa de inversion. Datos
trimestrales*
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Fuente: MHCP-DGPM
Nota: *El gréfico de dispersién contiene datos trimestrales desde el afio 2000.

Es importante resaltar que, si bien en los Gltimos afios se ha avanzado en la reduccion de la tarifa
nominal del impuesto sobre las empresas, aln queda un espacio de mejora. En ese sentido,
llama la atencién la enorme concentracién del recaudo tributario en las empresas. Asi, para el
afio 2018 el 79,9% del recaudo de renta estuvo a cargo de las personas juridicas y es
significativamente alto cuando se compara con el promedio de la OCDE (26,5%), paises
emergentes (54,9%) y paises de la regién (60,7%). Sin duda alguna, este hecho afecta las
decisiones de inversion de las empresas, y al mismo tiempo reduce la productividad.

Crear el clima adecuado de inversién y negocios, tal como ya se menciond, contribuye en el logro
de los objetivos sociales que el pais se ha trazado. De esta manera, una economia con mayor
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inversién ampliara la demanda en el mercado laboral, mejorara la calidad del empleo ofrecido y
hara mas competitivo el aparato productivo del pais. Por su parte, medidas orientadas a
redistribuir parte de la carga tributaria en el corto plazo, via el establecimiento de una sobretasa
temporal al impuesto de renta y una reduccion en los costos de contratacion de nuevos
empleados, genera incentivos adecuados para contribuir a la recuperacion del mercado de
trabajo y, por esa via, de la economia como un todo. Ahora bien, aumentar la tarifa a los
dividendos cumple con la premisa de gravar a los individuos y no a las empresas, y contribuye
en la progresividad del sistema tributario colombiano al propender por incrementar la equidad
vertical del sistema. Lo anterior, alineado con las recomendaciones de la (Comision de Expertos
para la Equidad y la Competitividad Tributaria, 2015) y de la OCDE, en el sentido que la
contribucién personal debe aumentar en la medida que se tenga mayor capacidad de pago.

Oportunidades de mejora del impuesto de renta a las personas juridicas

Es importante resaltar que el impuesto sobre la renta para personas juridicas en Colombia tiene
varias caracteristicas que lo tornan complejo y afectan los dos ejes de la equidad del sistema
tributario. En particular, su estructura actual cuenta con diferentes clases de exenciones,
descuentos y otros beneficios tributarios que no solo complejizan la depuracion de la renta y
dificultan la fiscalizacion del impuesto, sino que impone cargas tributarias no proporcionales entre
los contribuyentes.

Si bien estos incentivos y tratamientos diferenciales se han ido adicionando al Estatuto Tributario
con el objetivo de hacer que algunos sectores estratégicos sean cada vez mas competitivos, no
siempre estan justificados. Al respecto, la (Comision de Expertos en Beneficios Tributarios, 2021)
recomienda que Colombia se aleje del uso excesivo de incentivos y beneficios tributarios,
resaltando que un numero significativo de beneficios viola el principio de equidad horizontal,
segun el cual contribuyentes “iguales” deben tributar lo mismo. Adicionalmente, afirma que en
muchos casos los costos de las exenciones, descuentos y otros gastos tributarios superan sus
beneficios y agrega que “en lugar de combatir las distorsiones mediante la introduccion de
beneficios tributarios, Colombia deberia resolver los retos desde su raiz, disefiando un régimen
de impuesto sobre la renta a personas juridicas competitivo para todos los sectores”.

Como reflejo de lo anterior, la estructura actual del impuesto sobre la renta cuenta con una alta
dispersion en la tarifa efectiva de tributacion (Grafico 30), pues dependiendo del sector o la
industria se aplican diferentes tratamientos que le permiten a los contribuyentes reducir su carga
tributaria. Al final, este tipo de rentas exentas y beneficios diferenciales erosionan la base
gravable del impuesto, introducen barreras a la libre competencia entre empresas y afecta el
potencial de recaudo del tributo.
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Gréafico 30: Tarifa Efectiva de tributacién - Renta Personas Juridicas
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Fuente: DIAN (2020), Célculos MHCP-DIAN

Nota: Los célculos se realizaron teniendo en cuenta las declaraciones de renta para el afio gravable 2019. Solo
considera el pago del impuesto de renta. Para el caso de la tarifa efectiva de tributacion se toma en consideracion:
impuesto a cargo quitando los descuentos sobre la renta liquida gravable mas la renta exenta.

En ese sentido, se hace necesario adoptar medidas que permitan eliminar estos tratamientos
preferenciales, en aras de una mayor equidad tributaria, recaudo tributario y sana competencia.

Propuestas de reforma de los Impuestos sobre la renta de personas juridicas

Eliminacion de beneficios tributarios

Mediante el presente proyecto de ley también se propone limitar y racionalizar beneficios
tributarios, tales como rentas exentas, descuentos, deducciones especiales, tarifas reducidas y
demas tratamientos preferenciales. Lo anterior, a partir del afio gravable 2023, y respetando
todos los derechos adquiridos hasta la fecha sefialada en cada caso. Esto, en linea con las
recomendaciones de la (Comisidn de Expertos en Beneficios Tributarios, 2021) de “evitar el uso
de beneficios tributarios y reglas tributarias especiales dirigidos a sectores especificos, incluidas
las tasas reducidas del impuesto sobre renta de personas juridicas y los beneficios tributarios
basados en utilidades” y “ampliar significativamente la base”. Al respecto, es importante resaltar
gue parte del enfoque principal que han venido trabajando las distintas mesas que conforman
dicha comision®® es avanzar en un estandar de tributacion, que no deberia dar cabida a beneficios
tributarios ineficientes y distorsionantes.

Los expertos de la Comisién de Expertos para la Equidad y la Competitividad de 2015 coinciden
en esta recomendacion: “la estrecha base tributaria resulta en una amplia gama de oportunidades
de planificacion tributaria. Las Tasas Efectivas de Tributacion (TET) pagadas por los negocios

59 a Comision de Beneficios Tributarios instalada en 2020 ha sido en cinco mesas de trabajo de tal manera
gue en cada una se cuenta con un experto internacional y uno local, asi como con representantes del
Gobierno nacional. Los temas generales abordados por cada una de las cinco mesas son, en su orden,
IVA, personas juridicas, ingresos no constitutivos de renta y beneficios para el campo, personas naturales
y zonas francas. En todos los casos, la OCDE cumple un papel transversal de acompafiamiento al
desarrollo de estas mesas de trabajo.
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varian en gran medida no solo entre distintos sectores, sino que también dentro de estos. Los
Nnegocios que no participan activamente en elusién de impuestos y, posiblemente, en una evasion
de impuestos, se enfrentan a una desventaja competitiva en comparacion con las empresas que
son mas agresivas en el uso y el abuso de los vacios tributarios y las debilidades de la
administracion tributaria”. Con esta propuesta, se avanza en términos de equidad horizontal entre
contribuyentes y se hace mas competitivo el sistema tributario.

De acuerdo con el informe de gasto tributario presentado por la DIAN en el Marco Fiscal de
Mediano Plazo, el gasto tributario en 2019 por rentas exentas y descuentos tributarios a personas
juridicas se ubicé en 0,9% del PIB de ese afio. En el caso de rentas exentas, estas ascendieron
a 0,4% del PIB, con una alta participacion de las rentas exentas asociadas a la vivienda de interés
social y a la vivienda de interés prioritario, las correspondientes al beneficio de las entidades sin
animo de lucro, y las relacionadas con plantaciones forestales, generacion de energia eléctrica
a partir de energia eodlica o biomasa, servicios de transporte fluvial en embarcaciones y
planchones de bajo calado, entre otros.

En lo que respecta a los descuentos tributarios, estos ascendieron a 0,4% del PIB en el afio
gravable 2019, de los cuales los mas importantes son los asociados con ICA y bienes de capital.
En el resto se encuentran los descuentos relacionados con inversiones en ciencia, tecnologia e
innovacion, para el mejoramiento del medio ambiente y con determinadas donaciones.

Asi pues, este proyecto de ley contempla la eliminacién de un conjunto de rentas exentas,
descuentos y otros beneficios aplicables a personas juridicas, salvo algunas excepciones. Dentro
de estas excepciones, se agrupan aquellos items salvaguardados por acuerdos normativos con
otros paises como los dispuestos para evitar la doble tributacion®, la utilidad neta reinvertida por
parte de las Entidades sin Animo de Lucro y el descuento de 25% que reciben los contribuyentes
por donaciones a las mismas, aquellos beneficios cuya eliminacion llevaria a que el Gobierno
nacional se grave a si mismo, entre otros.

En este sentido, también se propone eliminar tarifas reducidas que aplican a algunos sectores
particulares, conforme generan un tratamiento preferencial inequitativo e ineficiente sobre
contribuyentes de otros sectores. Si bien el Gobierno nacional impulsé en gran medida estas
propuestas, se considera que su vigencia en el tiempo debe estar contenida y, en la mayoria de
los casos, deberia circunscribirse no mas alla del 2022. En este sentido, el Gobierno nacional
considera esencial mantener el ecosistema propicio para que la iniciativa privada pueda ayudar
al pais a sobreponerse durante el periodo post pandemia, por lo que la propuesta fiscal aca
contenida no entraria en vigor antes de 2023, siendo este un afio en el que se considera que lo
peor de la crisis ya se habra superado. En relacién con las zonas econdmicas especiales (ZESE)
y las zonas mas afectadas por el conflicto (ZOMAC), las cuales gozan de un tratamiento tributario
especial en renta, se considera que tienen una funcién social que justifica mantener el beneficio.

80 En este punto es importante resaltar que, en el caso de existencia de un acuerdo de doble tributacion,
se concibe una renta exenta cuyo importe fiscal ascendié a $2.545mm en 2019. Por otro lado, cuando no
existe este tipo de acuerdos, el contribuyente puede aplicar a un descuento tributario por impuestos
pagados en el exterior ($600mm en 2019). En ambos casos, el racional detras es evitar pagar dos veces
por el mismo hecho generador.
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Respecto a las actividades contenidas en el marco de la Economia Naranja, se propone que la
derogatoria del tratamiento tributario preferencial se materialice en 2022. Si bien se considera
gue aun es incipiente su desarrollo, el 96,2% de las empresas que operan en este sector son
micro o pequefas, y se veran beneficiadas con una reduccion de la tarifa de 30% a 24%
(propuesta a detallar en la proxima subseccion). Para el caso de los beneficios asociados a la
promocién del turismo, estos iran hasta el 31 de diciembre de 2022, excepto la construccion de
hoteles que ir4 hasta 2025. Por otro lado, se propone la derogacion de la renta exenta que aplica
para los rendimientos generados por la reserva de estabilizacion de que trata el articulo 235-2
(nim. 9) del Estatuto Tributario, conforme no se identifica una razén por la cual deberia
permanecer este beneficio a la luz del objetivo de simplificacion y equidad horizontal que persigue
esta reforma fiscal. Asimismo, es importante resaltar que esta derogacion implica gravar los
rendimientos mas no el stock contenido en la reserva, por lo que la estabilidad de esta no se ve
comprometida.

También vale la pena mencionar que se propone limitar el conjunto de deducciones asociadas a
sectores especiales o0 para incentivar inversiones o empleo. Para el conjunto de deducciones
asociadas a donaciones, se propone su eliminacién, conforme se dejara el tratamiento de la
mayor parte de donaciones como descuento tributario. El descuento tributario se prefiere sobre
la deduccion por donaciones, ya que la DIAN puede hacer seguimiento y control al valor de los
primeros de forma mas directa al quedar registrados en las declaraciones de impuestos. Asi, esta
disposicién aumenta la transparencia del beneficio, al tiempo que ordena y simplifica la estructura
tributaria.

En el caso de las deducciones mayores al 100% y descuentos por concepto de vinculacion
laboral de jovenes, aprendices del SENA, personas en situacion de discapacidad, adultos
mayores no beneficiarios de pensién de vejez, mujeres mayores de cuarenta afios desempleadas
por mas de un afio, la propuesta del presente proyecto es realizar una sustitucion del beneficio
tributario por una reduccion de los aportes al sistema de seguridad social, manteniendo, por
supuesto, los beneficios que dicho sistema le otorga al trabajador. A diferencia de los incentivos
tributarios, cuya efectividad en reducir el empleo no ha sido evaluada, hay amplia evidencia de
la efectividad de las reducciones en los aportes a seguridad social en la creacion de empleo
formal®!, y, adicionalmente, la contabilizacion del costo fiscal es mas transparente en el caso de
las segundas. Cabe recordar que todos los trabajadores, cuando pertenezcan a hogares
vulnerables en condicion de pobreza, tendran derecho a recibir las transferencias monetarias en
el marco del programa de Ingreso Solidario.

Igualmente, y como se describio en las secciones previas, Colombia cuenta con un conjunto de
programas que facilitan la compra de vivienda para diferentes grupos poblacionales, las cuales
han mostrado su eficacia. En este sentido, también se propone eliminar los beneficios tributarios
asociados a rentas relacionadas con proyectos de vivienda de interés publico o de interés social
(VIP y VIS). Estos beneficios se conceden actualmente sobre las ganancias por la venta de
predios destinados a dichos proyectos, sobre la utilidad que obtiene el constructor del proyecto,
y sobre los rendimientos financieros de los créditos para financiacion de este tipo de vivienda.
En ninglin caso es claro que la totalidad de la exencién beneficie al comprador de la vivienda vy,

61 (Melendez, Bernal, Eslava, & Pinzon, 2017); (Fernandez & Villar, 2017); (Morales & Medina, 2017).
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por el contrario, en todos los casos, también resultan beneficiados terceros a los que no se busca
proteger. Por lo anterior, se considera que los incentivos tributarios no son la mejor herramienta
disponible para atender el déficit habitacional que padece el pais.

Por otro lado, se considera que los beneficios tributarios destinados al incentivo y la promocién
de inversiones en el campo debe limitarse en el tiempo. Pues, los incentivos fiscales
permanentes para apoyar al sector agricola no son rentables y los desafios a los que se enfrenta
este sector deben abordarse atacando la fuente del problema y no a través del sistema tributario.
En el mismo sentido, la (Comision de Expertos en Beneficios Tributarios, 2021) considera que
“los beneficios tributarios focalizados al sector agricola no alcanzan su objetivo en gran medida
y no llegan a los negocios y los campesinos que mas necesitan el apoyo”. En contraste, es
importante resaltar la politica gubernamental en torno a la recuperacion de la malla terciaria del
pais®?, los programas especificos de subsidios para el campo y otras iniciativas que redundan en
un sector agricola mas competitivo y benefician la produccion agricola de manera mas eficaz que
los incentivos tributarios. Sobre este particular, se resalta que las inversiones dirigidas a los
Programas de Desarrollo con Enfoque Territorial (PDET), derivados de la aplicacion del Acuerdo
de Paz, han priorizado 170 municipios ubicados en 16 subregiones.

De este modo, si bien el articulo 65 Constitucional establece la obligacién de priorizar el
desarrollo integral de las actividades agricolas, pecuarias, pesqueras, forestales vy
agroindustriales, asi como también de la construccién de obras de infraestructura fisica y
adecuacion de tierras lo cierto es que hacerlo a través de la politica tributaria genera un costo
significativo para el Estado y va en contra de la progresividad del sistema, mientras que su
eliminacion disminuye el gasto tributario del Gobierno nacional y, de esa manera, contribuye de
una forma mas equitativa a la redistribucién del ingreso. Asimismo, el espacio fiscal que brinda
la racionalizacion de los beneficios tributarios podria dar, eventualmente, espacio para la
implementacién de las politicas 0 medidas especialmente dirigidas a estos sectores. Como
ejemplo de lo anterior, se resalta la reciente Ley 2071 del 31 de diciembre de 2020 "Por medio
de la cual se adoptan medidas en materia de financiamiento para la reactivacion del sector
agropecuario, pesquero, acuicola, forestal y agroindustriales”.

Por altimo, conviene enfatizar que la (Comision de Expertos en Beneficios Tributarios, 2021)
recomienda que se elimine una cantidad amplia de beneficios tributarios. Al respecto, los
expertos anotan que “el incremento real en los ingresos al eliminar un gasto tributario especifico
puede ser significativamente inferior cuando los agentes tienen la opcién de acogerse a otro
gasto tributario que no ha sido eliminado. La introduccién de una reforma tributaria incremental
gue elimine unos pocos gastos tributarios, pero deje en pie la mayoria de los gastos tributarios,
Nno generara un gran incremento en ingresos tributarios.”

Asi, si bien los beneficios favorecen a los contribuyentes que pueden aplicarlos, implican una
desventaja para los sectores o contribuyentes que no pueden aplicarlos, generando distorsiones

62 “Programa del Gobierno nacional que busca mantener y mejorar la transitabilidad de la red vial terciaria
del pais. Con una movilidad méas segura y eficiente impulsamos la reactivacion de las economias locales,
al facilitar la comercializacion de productos agricolas y ganaderos, la promocion de destinos turisticos y el
acceso a bienes y servicios.” Ver: https://colombiarural.invias.gov.co/
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en la asignacion optima de los recursos de la economia y reduciendo la equidad horizontal del
sistema tributario.

Considerando lo expuesto, a continuacion, se presenta un listado de beneficios tributarios que
se propone ajustar o derogar a partir de 2023, segun se especifica en el articulado de esta

propuesta:

TIPOLOGIA

DESCRIPCION

LEY QUE
PROMULGA

ESTATUTO
TRIBUTARIO

BENEFICIO

Renta Exencion de 10 afios para los ingresos derivados de Lev 2010 de
las inversiones que aumenten la productividad en el y 235-2 (nim. 2)
Exenta P 2019
sector agricola.
Exencion de 15 afios, a partir de 2017, para los
ingresos derivados de la venta de energia eléctrica,
realizada por empresas generadoras, derivados de
Renta la energia edlica, biomasa o los residuos agricolas, Ley 2010 de 235-2 (nim. 3)
Exenta P . , 2019
solares, geotérmicos o marinos, segun las
definiciones de la Ley 1715 de 2014 y el Decreto
2755 de 2003.
Renta Rentas asociadas a la vivienda de interés social y a | Ley 2010 de 235-2 (nam. 4)
Exenta la vivienda de interés prioritario (VIS-VIP) 2019 '
Inversiones en nuevos aserrios y plantas de
procesamiento directamente relacionadas con el
Renta uso de nuevas plantaciones forestales, incluidas la Lev 2010 de
guadua y el caucho, y para quienes tengan y 235-2 (nim. 5)
Exenta ; p 2019
plantaciones de arboles madereros y frutales, que
deben estar debidamente registradas ante la
autoridad competente
Una exencion de 15 afios, a partir de 2019, para los
Renta ingresos obtenidos por la prestacion de servicios de | Ley 2010 de 235-2 (nam. 6)
Exenta transporte fluvial con embarcaciones y losas de bajo 2019 '
calado
Renta Incentivo tributario a las creaciones literarias de la Lev 2010 de
Exenta economia naranja, contenidas en el articulo 28 de la y2019 235-2 (nim. 8)
Ley 98 de 1993.
Renta exenta por los rendimientos generados por la
e : Ley 100 de
Renta reserva de estabilizacién que constituyen las 1993 235-2 (ndm. 9)
Exenta entidades administradoras de fondos de pensiones Art 101 '
y cesantias
Exencion hasta del cincuenta por ciento (50%) del Ley 397 de
Renta . ) .
Exenta valor del impuesto so_bre la renta,para industriales 1997
de la cinematografia. Inc. 5 Art. 46
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Las nuevas operaciones destinadas a la

Renta financiacion de vivienda de interés social Ley 546 de
Exenta subsidiables no generaran rentas gravables por el 1999
término de cinco (5) afios, contados a partir de la Art. 56
vigencia de la presente ley.
Descuentq en el impuesto sobre Ia Renta y Ley 1429 de
Complementarios de los aportes parafiscales y otras 2010
contribuciones de némina. Menores de 28 afios, .
Descuento X ~ . . P Articulos
mujeres mayores de 40 afios sin trabajo en ultimos 911v 13
12 meses, empleados que devenguen menos de 1.5 Y
salarios minimos legales vigentes.
Contraprestacion y estimulo a la produccion de Ley 1955 de
Descuento S ' 2019
obras audiovisuales en Colombia.
Art. 178
Descuento del impuesto sobre la renta a cargo por
el IVA pagado por la adquisicion, construccion o
formacion e importacion de activos fijos reales Ley 2010 de
Descuento . ; : e 258-1
productivos, incluyendo el asociado a los servicios 2019
necesarios para ponerlos en condiciones de
utilizacién.
El contribuyente podra tomar como descuento
tributario del impuesto sobre la renta el cincuenta
por ciento (50%) del impuesto de industria y
comercio, avisos y tableros efectivamente pagado
durante el afio gravable, que tenga relacién de
. s P Ley 2010 de
Descuento causalidad con su actividad econdmica. Este 2019 115
porcentaje se incrementara al cien por
ciento (100%) a partir del afio gravable 2022.
NOTA: Este beneficio no se derogara. Tendra
una modificacién, manteniendo el porcentaje de
50% a partir de la vigencia 2022
Deducciones por aportes que realicen las empresas
Deduccién para instituciones de educacion reconocidas por el 107-2 Literal c
Ministerio de Educacion
Deduccion del 120% de los pagos que realicen por
Deduccién concepto de salario, en relacion con los empleados | Ley 2010 de 108-5
gque sean menores de veintiocho (28) afos, siempre 2019
y cuando se trate del primer empleo de la persona.
Cuotas de afiliacién pagadas a los gremios
Deduccién | NOTA: Este beneficio no se deroga propiamente. Ley22001190 de 115 (par. 3)
Se elimina del articulo 115 del ET que se
modifica en el articulado.
L . Ley 2040 de
Deduccién Deduccion por contratacion de adultos mayores que 2020
no sean beneficiarios de pension. Art 2
Los empleadores que ocupen trabajadores con
T T Ley 361 de
L limitacion no inferior al 25% comprobada y que
Deduccién . X - 1997
estén obligados a presentar declaracion de renta y Art. 31

complementario, tienen derecho a deducir de la
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renta el 200% del valor de los salarios y
prestaciones sociales pagados durante el afio o
periodo gravable a los trabajadores con limitacion,
mientras esta subsista.

Deduccién

Deduccién de las donaciones de dinero que realicen

personas juridicas para la construccion, dotacion o

mantenimiento de bibliotecas de la Red Nacional de
Bibliotecas Publicas y de la Biblioteca Nacional.

Ley 1819 de
2016

125

Deduccién

Deduccion del 125% de las donaciones a la
Corporacién General Gustavo Matamoros D'Costa y
a las fundaciones y organizaciones dedicadas a la
defensa, proteccion y promocioén de los derechos
humanos y el acceso a la justicia

Ley 488 de
1998

126-2 (inc. 1)

Deduccién

Deduccion del 125% por donaciones a organismos
del deporte aficionado tales como clubes deportivos,
clubes, promotores, comités deportivos, ligas
deportivas, asociaciones deportivas, federaciones
deportivas y Comité Olimpico Colombiano
debidamente reconocidas, que sean personas
juridicas sin animo de lucro.

Ley 223 de
1995

126-2 (inc. 2)

Deduccién

Deduccién del 125% de las donaciones a
organismos deportivos y recreativos o culturales
debidamente reconocidos que sean personas
juridicas sin animo de lucro.

Ley 181 de
1995

126-2 (inc. 3)

Deduccioén

Deduccion por donaciones efectuadas para el
apadrinamiento de parques naturales y
conservacion de bosques naturales.

Ley 1536 de
2012

126-5

Deduccién

Los empleadores podran deducir anualmente de su
renta gravable, hasta el 130% de los gastos por
salarios y prestaciones sociales de los trabajadores
contratados como aprendices, adicionales a los
previstos legalmente, en programas de formacién
profesional previamente aprobados por el Servicio
Nacional de Aprendizaje SENA.

Ley 115 de
1994
Art.189

Tarifa
reducida

Estaran gravadas a la tarifa del 9% las rentas
obtenidas por las empresas industriales y
comerciales del Estado y las sociedades de
economia mixta del orden Departamental, Municipal
y Distrital, en las cuales la participacién del Estado
sea superior del 90% que ejerzan los monopolios de
suerte y azar y de licores y alcoholes.

Ley 2010 de
2019

240 (par. 2)

Tarifa
reducida

La tarifa del impuesto sobre la renta 'y
complementarios aplicable a las empresas
editoriales constituidas en Colombia como personas
juridicas, cuya actividad econdmica y objeto social
sea exclusivamente la edicion de libros, revistas,
folletos o coleccionables seriados de caracter
cientifico o cultural, en los términos de la Ley 98 de
1993, sera del 9%.

Ley 2010 de
2019

240 (par. 4)
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Los servicios prestados por nuevos hoteles, y
remodelados, tendran tarifa del 9%. La extensién en
el tiempo de este beneficio depende de si el
municipio tiene menos de 200 mil habitantes (20
afnos) o mas (10 afios).

Los nuevos proyectos de parques tematicos, nuevos
proyectos de parques de ecoturismo y agroturismo y
nuevos muelles nauticos tendran tarifa del 9%. La
Tarifa extension en el tiempo de este beneficio depende Ley 2010 de 240-5 (par. 5,

reducida de si el municipio tiene menos de 200 mil habitantes 2019 lit. f, g, i)
(20 afios) 0 mas (10 afios). Este beneficio aplica
también para quienes remodelen en los términos del
Articulo 240-5 (i) ET

Tarifa
reducida

Ley 2010 de | 240 (par. 5, lit.
2019 a-d)

En el caso del descuento asociado al ICA, en el presente proyecto se propone mantener el
descuento en 50% y no extender el beneficio al 100%. Esto permitiria tener un mejor balance
entre la estructura de impuestos a nivel local y nacional, esto es: limitando los incentivos a que
los entes territoriales realicen un aumento de las tarifas del impuesto (reduciendo la base del
impuesto nacional, sin que ello implicase un costo para el ente territorial) y, al tempo, corrigiendo
parcialmente las distorsiones macroecondmicas y demas problemas asociados a la estructura
del ICA por medio del descuento®.

Reduccion de la tarifa de renta corporativa para microempresas y empresas pequefas

En la Ley de Crecimiento (Ley 2010 de 2019) se establecié que la tarifa general de renta se
ubicara en 30% a partir del afio 2022. En esta propuesta se consideran dos elementos: 1). un
beneficio tarifario que aplique de forma permanente y principalmente sobre las micro y pequefas
empresas; y 2). una sobretasa temporal en renta del 3% que apela a la solidaridad de la empresa
colombiana y cuya destinacién serd, en gran medida, la de financiar, para nuevos trabajadores,
los aportes al sistema general de seguridad social en pensiones que estan a cargo del empleador.
Con respecto al primer punto, se propone reducir la tarifa a 24% para las primeras 13.770 UVT
(correspondientes a unos 500 millones de pesos) de la utilidad antes de impuestos a partir del
afio 2022 y el restante de esta se gravara con una tarifa de 30% a partir del afio gravable 2022.
En relacion con el segundo punto, se considera una sobretasa tarifaria temporal de tres (3) puntos
porcentuales para todas las personas juridicas durante dos afios (2022 y 2023).

En un sentido practico, la propuesta de tarifa diferenciada para una porcion de la utilidad antes
de impuestos implica que el beneficio recaeria especialmente en las micro y pequefias empresas
del pais, bajo el entendido que hoy su utlidad promedio es de 587 y 6.008 UVT®,
respectivamente. Asimismo, esta tarifa reducida aplica para un tramo de la utilidad de las
empresas catalogadas como medianas y grandes, con lo que se aliviara su carga tributaria y les
har4d mas competitivas. De este modo, se incorpora un tratamiento novedoso en el Estatuto
Tributario al considerar un tramo de utilidad con tarifa reducida, aunque con especial relevancia
para las micro y pequefias empresas, entre las que se encuentran el 96,2% de las denominadas

53 Ver (Comision de Expertos en Beneficios Tributarios, 2021) ).

64 Para este calculo se utilizé informacion de Agregados de Renta de Juridicas de la DIAN para 2019 vy,
como proxy a la utilidad antes de impuestos, se tomo la renta liquida gravable sin incluir beneficios
tributarios.
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como Economia Naranja. Asi pues, esta proposicién se justifica a partir de los elementos
previamente descritos y que se sintetizan en la necesidad de reducir la carga tributaria para las
empresas, con el objetivo de mejorar los niveles de productividad e inversion en la economia.

Ahora bien, la propuesta de reducir la tarifa de renta para las micro y pequefias empresas
responde tanto a la realidad del pais como a la evidencia resefiada en otros paises. En el primero
de los casos, se reconoce el rol preponderante de las pequefias y medianas empresas en la
generacion de empleo en el pais®. En el segundo caso, (Crawford & Friedman, 2007) resumen
una serie de elementos que son considerados en muchos paises donde existen o se proponen
tarifas reducidas de renta para este tipo de empresas. Al respecto, se menciona que las micro y
pequefias empresas pueden verse especialmente expuestas a fallas de mercado, costos de
cumplimiento y asimetrias para la absorcion de pérdidas fiscales.

En efecto, la presencia de fallas de mercado tales como barreras de entrada a los mercados o
restricciones para el acceso al financiamiento, dificulta el éptimo desarrollo de este tipo de
empresas. En el primero de los casos, y més alla de la pérdida de bienestar social asociada a la
presencia de restricciones a la competencia, es importante destacar que los monopolios expulsan
mas rapidamente a empresas con flujos de caja mas apretados y con restricciones de liquidez,
tal como podria ser el caso de las micro y pequefias empresas. Lo anterior, muy de la mano de
su posicion de unidades tomadoras de precios. De ese modo, es importante resaltar que esta
misma situacion lleva a que el acceso al mercado financiero sea especialmente dificil para estas
empresas, en la medida que su poder de negociacién en el mercado crediticio es reducido.

Por otro lado, estos mismos autores resefian como los costos de cumplimiento son
especialmente significativos para este tipo de empresas. Esto es, principalmente por la falta de
personal capacitado y con la experticia necesaria para interpretar la legislacién tributaria. En ese
sentido, se encuentra que la presencia de incentivos tributarios y/o minoraciones estructurales
en un Estatuto Tributario, podria no ser plenamente aprovechado por este tipo de empresas
conforme su conocimiento contable puede ser limitado.

Otro elemento que internacionalmente se utiliza para justificar una tarifa reducida de renta, tiene
gue ver con las asimetrias existentes entre empresas pequefias y grandes respecto al
tratamiento de las pérdidas fiscales. En ese sentido, se sefala que la posibilidad que tienen
algunas empresas de cruzar las pérdidas fiscales de una vigencia cualquiera con los beneficios
obtenidos en los siguientes periodos, pudiera no ser aprovechado por empresas pequefias ya
sea porque no conocen el Estatuto Tributario o, simplemente, porque la caja no resiste esperar
hasta esos periodos venideros. En ese sentido, y para el caso colombiano, existe la posibilidad
de compensar las pérdidas fiscales de un periodo determinado con el beneficio obtenido hasta
12 afos después de originada la pérdida (articulo 147 del Estatuto Tributario).

Es de resaltar que el disefio propuesto no genera saltos discontinuos en el impuesto a pagar por
parte de las empresas conforme aumentan sus utilidades. De esta manera, se previene el uso
indebido de la figura mediante la subdivision artificial de la compafiia y/o el desinterés por crecer
para evitar la mayor carga tributaria. Si bien, como en todo disefio de politica publica, puede

8 Ver: https://www.mintrabajo.gov.co/prensa/comunicados/2019/septiembre/mipymes-representan-mas-
de-90-del-sector-productivo-nacional-y-generan-el-80-del-empleo-en-colombia-ministra-alicia-arango
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surgir un agente que se aproveche indebidamente de la figura, se considera que las ganancias
en términos de progresividad y, eventual formalizacion, justifican su adopcion. En ese sentido,
se entiende que es mas probable que agentes que hoy se encuentran en la informalidad,
empiecen a tributar en un esquema donde hay tarifas mas reducidas de renta. Dado que esta
condicion es especialmente cierta en empresas micro y pequefias, frente a medianas y grandes,
se propone apostarle a este esquema de tarifas reducidas de renta para micro y pequefas
empresas, tal como ya se ha hecho en algunos paises OCDE®®,

La tarifa combinada del impuesto sobre la renta corporativa y sobre los dividendos®’, disminuye
frente al escenario contemplado en el Estatuto Tributario actual para 2022 para las micro y
pequefias empresas. Lo anterior, toda vez que el efecto de reducir en 6pp la tarifa de renta
corporativa para las micro y pequefias empresas (desde 30% a 24%, a partir de 2022) es mayor
al aumento de en 5pp la tarifa de dividendos. Con esta decision, y como ya se menciond, se
avanza en progresividad para el sistema tributario colombiano tanto por la aplicacion de una tarifa
menor para quienes ostentan menores ingresos (empresas micro y pequefias), como por el
aumento de la tarifa de dividendos (se grava al duefio no a la empresa).

De acuerdo con la propuesta de reduccioén en la tarifa de renta para micro y pequefias empresas,
se establece una autorizacién al Gobierno para revise y redefina las retenciones en la fuente
vigentes, segun se detalla méas adelante, en aras de la reactivacion econémica y en desarrollo
de los principios del sistema tributario nacional. En ese sentido, esta proposicion de redefinicion
de tarifas aplicables para la retencién en la fuente a titulo del impuesto sobre la renta de personas
juridicas, en torno a conceptos de eficiencia y competitividad, se alinea con el espiritu de esta
reforma, asi como del plasmado en las Leyes de Financiamiento y Crecimiento. Lo anterior,
conforme a la par de la reduccién de la tarifa de renta corporativa, en estas leyes se promulgé el
desmonte gradual de la renta presuntiva hasta lograr a una tarifa de 0% desde la vigencia 2021
(Articulo 188 del Estatuto Tributario).

Ahora bien, la propuesta de sobretasa temporal a la renta corporativa apela a la solidaridad del
empresario colombiano durante momentos de crisis. Se propone que esta sea de 3 puntos
porcentuales. Asi, en los afios gravables 2022 y 2023 regira una tarifa en renta de 24% + 3%
para el tramo de utilidad que va hasta UVT 13.770, y de 30% + 3% para la tarifa general. A partir
del afio gravable 2024, |a tarifa sera de 24% y 30% respectivamente. La sobretasa referida aca
se cobrara en su totalidad en los afios calendario 2022 y 2023 y, a manera de referencia, tomara
para su calculo las declaraciones de renta de los afios gravables 2021 y 2022 respectivamente.

Es importante resefiar que, con parte del recaudo obtenido con la sobretasa (cerca del 85%), se
subsidiara durante cuatro afios los aportes pensionales de nuevos trabajadores que previo al
momento de su contratacién se encuentren en condicién de desempleo no menor a tres (3)
meses. Esta transferencia cubrira en su totalidad el porcentaje de la cotizacién a cargo del

6  Ver: https:/ftaxfoundation.org/reduced-corporate-income-tax-rates-for-small-businesses-in-europe-
2020/

57 Todos los nimeros, excepto Colombia son calculados por la OCDE. Esta tarifa combinada se calcula
como la suma entre la tarifa de renta corporativa y la tarifa sobre dividendos aplicable sobre sus respectivas
bases gravables. Para Colombia, la metodologia que se sigue es la siguiente: tarifa de renta corporativa
por base de 100% (se grava sobre la totalidad de la renta liquida gravable) mas tarifa de renta de
dividendos por base no gravada en renta; es decir, 100% menos tarifa de renta corporativa.
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empleador (12%) y aplica para trabajadores formales que devenguen hasta tres (3) salarios
minimos mensuales legales vigentes. De esta manera, la propuesta aca contenida entiende que
la solidaridad tributaria del empresariado colombiano debe acompafarse también de medidas de
corte social que protejan el activo mas importante de las familias colombianas: su ingreso. Lo
anterior, toda vez que con esta proposicion de subsidio al aporte pensional de trabajadores que
perdieron su empleo con oportunidad de la pandemia, se refuerza el precepto de solidaridad
contenido en este proyecto de ley. Asimismo, vale la pena resaltar que con estas medidas se
prevé una recomposicién de la carga de las empresas, en la medida que la sobretasa del
impuesto de renta se compensa con un menor costo de contratacion de nuevos trabajadores.

Descuento del IVA pagado en la adquisicién de activos fijos reales productivos

Como se discutié en la seccion sobre el IVA, este impuesto esta disefiado como un impuesto
sobre el consumo final. Por ello, el descuento del IVA sobre la compra de bienes de capital
(activos fijos), entendido como la posibilidad de descontar plenamente el IVA pagado por estos
activos, es considerada una buena practica. La (Comision de Expertos para la Equidad y la
Competitividad Tributaria, 2015) argumenta la conveniencia del descuento de la siguiente
manera: ‘El IVA se establece sobre el consumo final, de forma que las empresas pagan el
gravamen sobre los bienes y servicios que adquieren en la etapa intermedia, pero en general,
pueden descontar aguel que pagan sobre la compra de todos los insumos que utilizan en el
proceso productivo, incluyendo los bienes de capital. Esta es una practica comun en la mayoria
de los paises”.

La forma de descontar el IVA asociado a la adquisicién de activos fijos varia de un pais a otro.
En Argentina, es posible hacerlo después de seis periodos fiscales consecutivos, mientras en
Chile son dos periodos fiscales. Por su parte, en Peru se permite recuperar anticipadamente el
pago de IVA después de dos periodos fiscales consecutivos mientras se encuentren en una etapa
pre-productiva. En el caso de China, se hizo una reforma en 2009 que permitié el descuento del
IVA pagado en compra de equipos nuevos. Asi, se pas6 de un modelo de IVA basado en la
produccion (gravando cada etapa de la cadena) a uno basado en el consumo, en el que se
permite el descuento del IVA por compra de activos fijos. Se estimé que dicha reforma redujo el
costo de uso del capital en 15% y aumentd la inversion de las firmas beneficiadas en 36%.

En Colombia, actualmente se permite descontar del impuesto sobre la renta el IVA pagado por
activos fijos reales productivos, es decir, aquellos que participan de manera directa y permanente
en la actividad productora de renta del contribuyente. Sin embargo, la aplicacion de este beneficio
estd limitada por el articulo 259 del Estatuto Tributario, que establece que los descuentos
tributarios no pueden exceder el valor del impuesto basico de renta. Esto implica que solo
aquellos contribuyentes que tengan a cargo un impuesto de renta suficiente pueden aplicar el
beneficio, por lo que el descuento es solo parcial. En estas circunstancias, se limita el
descontable del IVA sobre los bienes de capital, lo que podria representar un costo adicional
para las empresas, afectando la eficiencia econémica y la competitividad. Este tratamiento
perjudica a las empresas jévenes o en fase de crecimiento que se caracterizan por hacer grandes
inversiones, y no causar utilidades. Adicionalmente induce prociclicidad en el sistema tributario:
durante las fases expansivas cuando las utilidades son altas, pueden descontar la inversion, lo
gue reduce el costo del capital; durante las recesiones, las utilidades son bajas y las empresas
tienen un incentivo a posponer las inversiones hasta que tengan un impuesto de renta a pagar
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suficientemente alto para poder hacer el descuento. Por ultimo, crea un sesgo en contra de los
sectores intensivos en capital (Comision de Expertos en Beneficios Tributarios, 2021).

Estas consideraciones imponen la necesidad de hacer ajustes en la politica fiscal en materia del
descuento del IVA que se encuentra autorizado en el impuesto sobre la renta, con el fin de que
dicho descuento pueda aplicarse de forma plena, generando los correctivos que permitan
generar mayor eficiencia econdémica y creacion de empresa.

Para cumplir con el objetivo planteado de mejorar los niveles de inversién y no afectar la
competitividad, se propone ajustar el descuento en el impuesto sobre la renta del IVA pagado en
los bienes de capital vigente, para que este, en su lugar, pueda realizarse sobre las declaraciones
de IVA. Adicionalmente, para el caso de los bienes y servicios excluidos la DIAN permitira que
los no responsables de IVA soliciten la devolucion del IVA por compras de bienes de capital,
siempre y cuando los ingresos estén soportados por el mecanismo de facturacién electrénica.
Esta propuesta esta en linea con las recomendaciones de la Comisién de Expertos en Beneficios
Tributarios de 2021 y la Comisién de Expertos para la Equidad y la Competitividad Tributaria de
2015, que sefialan necesario permitir la posibilidad de descontar plenamente el IVA en compra
de bienes de capital y sustituir el descuento del impuesto en renta por este concepto. Esto
permitira aprovechar el disefio del IVA y no distorsionar las decisiones de inversion y produccion.

2.3.4. Otras disposiciones en materia tributaria
Dias sin IVA

Con el objetivo de estimular la actividad comercial y reactivar la economia, se propone establecer
una exencion total del IVA durante un maximo de tres dias al afio. Estos tres dias seran definidos
por el Gobierno nacional mediante decreto y podran aplicarse a una serie de bienes dentro de
las siguientes categorias,

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

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

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

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

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

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

Los consumidores adquirientes de los bienes a los que apliguen los dias sin IVA podran hacer
las compras de forma presencial o virtual, deberan exigir factura por su compra y tendran que
efectuar el pago usando tarjetas débito, crédito u otros mecanismos electrénicos. Ademas, el
beneficio aplicarda para un maximo de tres unidades del mismo bien y el vendedor debera
trasladar la reduccion del IVA al precio de venta al publico.
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Para estos efectos, se propone aplicar una exencién temporal en el Impuesto sobre las Ventas
(IVA) en los montos de los bienes y operaciones cubiertas con dicha exencion, sometida a limites
y requisitos claros, con el Unico propdésito de promover la reactivacion de la economia y del
comercio en sectores que se han visto especialmente afectados por los efectos negativos del
nuevo coronavirus COVID-19.

Asi, las medidas propuestas tienen la finalidad de incentivar el consumo, objetivo materialmente
conectado con las acciones destinadas a impulsar la reactivacion del comercio, lo cual se torna
constitucionalmente relevante en relacién con el propésito de la superacion de la crisis social y
econdmica que afronta nuestro pais.

Normalizacidn tributaria

En aras de fortalecer la capacidad de fiscalizacién de la DIAN, disminuir la evasion y fomentar la
inversién en el pais, este proyecto de ley contiene una disposicién que busca otorgar en la
vigencia fiscal 2022 un estimulo para que los contribuyentes declaren y formalicen activos
omitidos y/o pasivos inexistentes. Lo anterior, con el fin de que los contribuyentes estén al dia
con la administracion tributaria y tengan el incentivo a normalizar sus capitales del exterior, con
lo cual se busca reducir esta fuente de evasion tributaria tan prevalente alrededor del mundo.
Cabe mencionar que este estimulo, guarda consistencia con la responsabilidad tributaria de los
contribuyentes que normalizaron sus activos en vigencias anteriores, y tendra un incremento de
2pp en su tarifa frente a la vigencia 2020, teniendo para esta vigencia una tarifa de 17%.

Otorgamiento de facultades extraordinarias al Presidente de la Republica con el fin de
redefinir las tarifas de retencién en la fuente para personas juridicas contribuyentes del
impuesto sobre la renta

De acuerdo con lo anunciado anteriormente, este proyecto de ley contempla el otorgamiento de
facultades extraordinarias al Presidente de la Republica para modificar o establecer retenciones
en la fuente sobre los pagos o0 abonos en cuenta susceptibles de constituir ingreso tributario para
las personas juridicas contribuyentes del impuesto sobre la renta, con el fin de facilitar, acelerar
y asegurar el recaudo del impuesto sobre la renta y sus complementarios, determinando los
porcentajes luego de tomar en cuenta la cuantia de los pagos o abonos y las tarifas del impuesto
vigentes, asi como los cambios legislativos introducidos en esta ley que tengan incidencia en
dichas tarifas.

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

Conforme con lo dispuesto en el referido numeral 10 del articulo 150 superior, estas condiciones
se pueden resumir asi:

Limitaciones teméaticas. El Gobierno esta habilitado a legislar en cualquier tema, salvo que se
trate de Cdbdigos o de asuntos que son materia de leyes estatutarias, leyes organicas, leyes
marco y leyes que decretan impuestos, puesto que, por su amplio impacto democratico, esos
asuntos estan sometidos a reserva de ley formal.
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Limite temporal. La “delegacion” de la facultad legislativa no puede ser superior a seis (6)
meses. Entonces, aunque el tiempo en el que el Ejecutivo puede hacer uso de las facultades
puede sefialarse expresamente en la ley, este no puede exceder de seis (6) meses;

Limites materiales. Las reglas constitucionales son claras: se otorga la habilitacion legislativa
solamente “cuando la necesidad lo exija o las conveniencias publicas lo aconsejen”, de manera
precisa, esto es, deben ser claras, concretas y determinadas. Se debe determinar el asunto o
materia sobre la cual debe recaer el ejercicio o uso de las facultades. Finalmente, los decretos
gue dicte el presidente so6lo pueden versar sobre los asuntos estrictamente sefialados en la ley
habilitante;

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

Asi las cosas, este otorgamiento de facultades extraordinarias al Presidente de la Republica, que
se hace con el fin de redefinir las tarifas de retencion en la fuente para personas juridicas
contribuyentes del impuesto sobre la renta, obedece a la necesidad de tener en cuenta la
modificacion de la tarifa general del impuesto sobre la renta que se propone para las personas
juridicas en esta ley con el propésito de contar con un sistema de retenciones en la fuente
eficiente que permita la reactivacion de la economia y que se fundamente en los principios que
rigen el sistema tributario nacional.

Ademas, el revestimiento al Presidente de la Republica de estas facultades también radica en la
necesidad de facilitar, acelerar y asegurar el recaudo efectivo del impuesto sobre la renta y sus
complementarios, pero buscando cumplir dos objetivos principales que también motivan la
necesidad de las facultades extraordinarias que se solicitan, pues aquella circunstancia asi lo
exige. En primer lugar, permitir efectuar un andlisis econométrico para evitar que se generen
saldos a favor excesivos, como consecuencia de las retenciones en la fuente vigentes, y que
deban ser solicitados mediante procesos de devolucién y/o compensacién por los contribuyentes.
Y, en segundo lugar, permitir realizar una revisién de los sectores econdmicos mas afectados en
la pandemia del Covid-19, con el fin de ajustar las retenciones en la fuente vigentes para mejorar
el flujo de caja de estos contribuyentes, y asi permitir la reactivaciéon de la economia.

Es entonces en esa direccion que apunta la solicitud de conceder al Presidente de la Republica
facultades extraordinarias, por el término de seis meses, con el fin de redefinir las tarifas de
retencién en la fuente para personas juridicas contribuyentes del impuesto sobre la renta.

Por tanto, las precisas facultades extraordinarias que se otorgarian al Presidente de la Republica,
en virtud del numeral 10 del articulo 150 de la Constitucién Politica, no tendrian como propoésito
decretar o modificar tributos, ni cambiar o alterar alguno de sus elementos esenciales, sino
Unicamente permitir la redefinicion del mecanismo anticipado de recaudo del impuesto sobre la
renta.

Modificaciones al proceso de facturacion electrénica

Otro de los mecanismos principales que debe utilizar el Gobierno Nacional para incrementar el
recaudo de ingresos tributarios es disminuir la evasion tributaria, con enfoque principal en los
impuestos de Renta y de IVA, evasion que asciende de forma combinada a cerca del 4% del
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PIB®8, valor que representa aproximadamente una tercera parte de los ingresos tributarios del
Gobierno Nacional Central.

Las causas de la evasion son diversas, sin embargo, una de las mas importantes es la
informalidad laboral y empresarial que en Colombia tiene altos indices. Por ejemplo, en lo que
respecta a la informalidad empresarial, segun el documento CONPES 3956 de 2019 que contiene
la Politica de Formalizacion Empresarial, encontramos que “se estima que alrededor de tres de
cada cuatro empresas no estan registradas en el Registro Unico Tributario (RUT) ni en el Registro
Unico Empresarial y Social (RUES)’.

Asi mismo, segun el boletin técnico entregado por el DANE, al cierre de 2020 la informalidad en
el empleo represent6 el 48,1% del total de ocupados a nivel nacional. En Colombia, el
cumplimiento de la presentacion y pago de los aportes al Sistema General de Seguridad Social,
frente a la cual se estima que la evasion representa el 26.8% del recaudo total.

El costo de la informalidad es igualmente alto, segun el documento “Informalidad Una Nueva
Vision para Colombia” emitido por el Consejo Privado de Competitividad, por cuenta de la
informalidad en 1,7 % del PIB se estima la evasién en renta, la evasion en IVA se estima entre
1,2 %y 3,6 % del PIB y $ 24 billones deja de percibir el sistema pensional por cuenta de los
ocupados informales y se dejan de recaudar $4 billones por la permanencia de informales con
capacidad de pago en el régimen subsidiado. Segun el estudio en mencion, la informalidad no
solo tiene altos costos para las finanzas publicas, sino para el mismo empresario, pues las firmas
informales producen 2,5 veces menos que sus pares formales.

La formalizacién en términos tributarios que hace parte del proceso de formalizacién empresarial,
se refleja no solamente en el pago de impuestos, sino también en el cumplimiento por parte de
los ciudadanos de todas las obligaciones frente a la administracién tributaria, tales como la
inscripcion en el Registro Unico Tributario — RUT y la expedicion de la factura electronica.

El Registro Unico Tributario-RUT y la facturacion electronica se constituyen en fuentes
fundamentales de informacién que contribuyen al ejercicio del control por parte de la Unidad
Administrativa Especial Direcciéon de Impuestos y Aduanas Nacionales -DIAN para la lucha contra
la evasion y en esa medida, es necesario que se amplien las fuentes de informacion y se estimule
la adopcion de la factura electrénica, mediante estimulos, medidas coercitivas y facultades de la
DIAN para ampliar su capacidad de inscribir ciudadanos en el RUT sean, o no, sujetos de
obligaciones ante la administracion tributaria, lo que le dar& a la DIAN la posibilidad de inscribir
en el RUT a la poblacién en general que se encuentre activa econémicamente o en el futuro lo
esté, lo que le permitird conocer los resultados econémicos de sus actividades y por ende
controlar el aporte que deban realizar al sostenimiento fiscal del Estado.

De esta manera se genera un ambiente propicio para estimular la formalizacién, en la medida
gue los ciudadanos que quieran acceder a los beneficios de realizar transacciones con factura
electrénica incentivaran que mas empresas accedan a este mecanismo.

Se requiere entonces impulsar la gestion de control de la DIAN mediante mecanismos
adicionales como la facturacién de impuestos, la ampliacién de la base de obligados a declarar

68 OECD Economic Surveys: Colombia 2015, OECD
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impuesto sobre la Renta que, sumados a la mayor disposicion de informacion de més calidad y
oportunidad, le permitiran a la entidad ser més eficiente en el control de la evasion.

Obligacion de la DIAN de compartir informacion tributaria con algunas entidades del
Gobierno

Para efectos de efectuar la evaluacion y el seguimiento a los programas sociales y subsidios
otorgados por las distintas entidades del Gobierno nacional, buscando mejorar la asignacion del
gasto social, se propone consagrar expresamente el deber de la DIAN de remitir informacién
tributaria que permita cruzar la informacion de los hogares beneficiarios de transferencias
monetarias con la informacién de las declaraciones de renta. Con ese objetivo la DIAN debera
remitir, a solicitud de la dependencia encargada administrar el Registro Social de Hogares y la
Plataforma de Transferencias Monetarias, las declaraciones de renta de las personas naturales
beneficiarias de las transferencias monetarias, de manera que la entidad pueda depurar su
registro, evitando posibles errores de inclusién. Para ello, en cualquier caso, la entidad encargada
debera mantener la reserva y confidencialidad de esta informacion.

En el mismo sentido, para fines de coordinar, dirigir y regular la administracién y recaudacion de
los impuestos que administra la DIAN y de la definicion de la politica tributaria, se propone
consagrar expresamente el deber, en cabeza de la DIAN de remitir informacion relativa a las
declaraciones de impuestos que administra, al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, para el
adecuado desarrollo de las antedichas funciones. Lo anterior, bajo la estricta reserva y
confidencialidad que se debe mantener de esta informacion.

Calificacion del servicio prestado por la DIAN como servicio publico esencial

Servicio publico en Colombia

A la luz del articulo 365 de la Constitucion Politica de Colombia, “Los servicios publicos son
inherentes a la finalidad social del Estado. Es deber del Estado asegurar su prestacion eficiente
a todos los habitantes del Territorio Nacional. Los servicios publicos estardn sometidos al
régimen juridico que fije la ley, podran ser prestados por el Estado, directa o indirectamente, por
comunidades organizadas, o por particulares. En todo caso, el Estado mantendra la regulacion,
el control, y la vigilancia de dichos servicios...” Conforme lo establece el articulo 430 del C.S. del
T., el servicio publico se considera como “...toda actividad organizada que tienda a satisfacer
necesidades de interés general en forma regular y continua, de acuerdo con un régimen juridico
especial, bien que se realice por el Estado directa o indirectamente, o por personas privadas...”

Concepto de servicio publico esencial

La esencialidad de un servicio publico ha sido definida por la Honorable Corte Constitucional en
sentencia C- 450 de 1995, de la siguiente forma: “El caracter esencial de un servicio publico se
predica, cuando las actividades que lo conforman contribuyen de modo directo y concreto a la
proteccién de bienes o a la satisfaccién de intereses 0 a la realizacién de valores, ligados con el
respeto, vigencia, ejercicio y efectividad de los derechos y libertades fundamentales, ello es asi,
en razén de la preeminencia que se reconoce a los derechos fundamentales de la persona y de
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las garantias dispuestas para su amparo, con el fin de asequrar su respeto y efectividad”. (Se
Destaca).

El concepto de servicios publicos esenciales necesariamente comporta una ponderacion de
valores e intereses que se suscita entre los trabajadores que invocan su derecho a la huelga y
los sacrificios validos que se puedan imponer a los usuarios de los servicios.

Pronunciamientos jurisprudenciales

Las siguientes sentencias son determinantes en las lineas jurisprudenciales que han delineado
las actividades que constituyen de Servicio Publico Esencial:

La Corte Constitucional en Sentencia C-075 de 1997 establecio:

“Esta Corporacion en ejercicio del control jurisdiccional de constitucionalidad, se ha pronunciado
sobre la delimitacion material del concepto de servicios publicos esenciales reiterando, en primer
término, que el Legislador sélo podra limitar el derecho de huelga en una determinada actividad
cuando sea materialmente un servicio publico esencial y siempre que la misma haya sido definida
legalmente con esa naturaleza y presente la restriccion del ejercicio del derecho de huelga®;
salvo que, como lo ha expresado ya esta Corporacion, el Constituyente de 1991 le haya otorgado
el caracter de esencial, como a los servicios publicos enunciados en el articulo 366 superior”.

Mas adelante la Corte establecié en la misma sentencia: ‘para la Corte, solamente, constituyen
servicios publicos esenciales las actividades que el mismo Constituyente de 1991 sefial6 como
tales (C.P., art.366) o aquellas que, concretamente, han sido definidas por el Legislador como
esenciales, a partir de la expedicion de la nueva Constitucién Politica”.

“En consecuencia, la Corte procedera a declarar la inexequibilidad del literal e€) del articulo
primero del Decreto Extraordinario 753 de 1956, que subrogd el articulo 430 del Caodigo
Sustantivo del Trabajo, pero Unicamente en razén a que el Legislador no ha sefialado como
servicios publicos esenciales las actividades relacionadas con las plantas de leche, plazas de
mercado, mataderos y de todos los organismos de distribucion de estos establecimientos, sean
ellos oficiales o privados, sefialadas en dicha disposicion, en ejercicio de la facultad constitucional
consagrada en el articulo 56 de la Carta Fundamental de 1991”.

En otra providencia, Sentencia C-450 de 1995, la Corte Constitucional establecié que

“...las actividades de las empresas de transporte por tierra, mar y aire indudablemente son
servicios publicos esenciales, porque estan destinadas a asegurar la libertad de circulacion (art.
24 C.P.), o pueden constituir medios necesarios para el ejercicio o la proteccion de otros
derechos fundamentales (vida, salud, educacion, trabajo, etc.).

“

Sin embargo, en la citada providencia, la Corte Constitucional expresd que: “.. la decision
adoptada en el presente proceso so6lo se contrae a la consideracién como servicios publicos
esenciales de las actividades a que aluden los referidos literales, pues en cada caso concreto
sometido a su consideracion la Corte examinara si una determinada actividad, atendiendo a su
contenido material, corresponde 0 no a un servicio publico esencial”.

89 Sentencia C-473/94, M.P. Dr. Alejandro Martinez Caballero
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Por su parte, la Corte Suprema de Justicia en Sentencia Rad. 40428 de 2009, establecié que no
puede afirmarse que el transporte ferroviario de carga sea un servicio esencial, pues con dicha
actividad no se esta procurando la proteccion de bienes o a la satisfaccion de intereses o a la
realizacion de valores, ligados con el respeto, vigencia, ejercicio y efectividad de los derechos
fundamentales. La Corte precisé: “no puede afirmarse para el caso concreto que el transporte
ferroviario de carga que ejecuta la sociedad FENOCO S. A. pueda considerarse como servicio
publico esencial, pues no aparece evidencia que con dicha actividad se esté procurando la
proteccion de bienes o a la satisfaccion de intereses o a la realizacion de valores, ligados con el
respeto, vigencia, ejercicio y efectividad de los derechos fundamentales”.

Otras sentencias de constitucionalidad que se ocupan de los servicios publicos esenciales son:
Sentencia C-473 de 1994

Sentencia C-521 de 1994
Sentencia C-663 de 2000
El servicio publico a cargo de la DIAN

De conformidad con los articulos 1° y 2° del Decreto Ley 1071 de 1999 la Direccion de Impuestos
y Aduanas Nacionales se encuentra organizada como una unidad administrativa especial con
personeria juridica, autonomia administrativa y presupuestal adscrita al Ministerio de Hacienda
y Crédito Publico, que tiene como objeto coadyuvar a garantizar la seguridad fiscal del Estado
colombiano y la proteccion del orden publico econémico nacional, mediante la administracién y
control al debido cumplimiento de las obligaciones tributarias, aduaneras y cambiarias y la
facilitacion de las operaciones de comercio exterior en condiciones de equidad, transparencia y
legalidad.

Asi las cosas, las funciones que el propio legislador le asigna a la DIAN, tienen relacién "con el
ejercicio de las libertades y derechos fundamentales de contenido econdémico que estan
consagrados en la Constitucién Politica", lo que hace indispensable asegurar su prestacion
ininterrumpida para garantizar "la seguridad fiscal del estado colombiano y la proteccion del orden
publico econémico nacional”, calificando el servicio a cargo de la Direccidbn de Impuestos y
Aduanas Nacionales como un "servicio publico esencial".

Impuesto sobre larenta a los servicios de publicidad y/o mercadeo del exterior

Se propone adicionar el numeral 17 al articulo 24 de Estatuto Tributario, con el propésito de
establecer como un ingreso de fuente nacional los servicios de publicidad y/o mercadeo dirigidos
al territorio nacional colombiano o cuyo beneficio se concrete en el pais, de tal forma que las
entidades y/o plataformas que no tienen residencia o domicilio fiscal en el pais y reciban ingresos
por dichos conceptos, tributen en el territorio colombiano.

En consonancia con la propuesta de adicion del numeral 17 al articulo 24 del Estatuto Tributario,
se propone modificar el inciso primero del articulo 408 del Estatuto Tributario, con la finalidad de
gue se efectle retencién en la fuente por los servicios de publicidad o mercado prestados en o
desde el exterior, cuando los beneficiarios de los pagos no tengan domicilio o residencia fiscal
en Colombia.
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Tarifa de retencion en la fuente sobre las utilidades obtenidas por las inversiones de
capital del exterior de portafolio sobre valores de renta fija publica

En el presente proyecto se propone reducir la tarifa de retencién de 5% a 0% sobre las utilidades
obtenidas por las inversiones de capital del exterior de portafolio sobre valores de renta fija
publica. Esta propuesta se realiza en atencion a mejorar competitividad del pais para atraer
inversion extranjera, pues el nivel impositivo sobre las utilidades de las inversiones de renta fija
para fondos de capital extranjero es uno de los factores mas relevantes.

Adicionalmente, en el caso colombiano, las reducciones en las tarifas de este impuesto, como la
establecida en la Ley 2010 de 2019, han tenido como efecto subsecuente un incremento en la
ponderacion de sus bonos en los indices de deuda publica, generando importantes entradas de
flujos extranjeros y optimizando de manera ostensible el proceso de financiamiento en el
mercado local. Este incremento en la inversion extranjera es la que permitid llevar a buen término
y con tasas eficientes de colocacion, los procesos de financiamiento de las ultimas vigencias, los
cuales han presentado necesidades crecientes de fondeo en el mercado local.

Ademas, es importante resaltar que en términos comparativos la regiéon presenta tarifas
impositivas mas bajas que las de Colombia en términos de retencion en la fuente parainversiones
en deuda publica de inversionistas extranjeros, lo que genera claras desventajas al momento de
atraer flujos de capital externo. Es el caso de economias como Panama, Uruguay, Peru y Chile
gue presentan a la fecha tarifas de retencion de entre 0% y 4%, por lo cual, en ambientes de alta
volatilidad, como los actuales, las rentabilidades percibidas por inversionistas extranjeros van a
hacer mas atractivos estos mercados.

Registro Unico de Beneficiarios Finales (RUB)

En aras de aumentar la transparencia e informacion en las declaraciones de las personas
juridicas y estructuras sin personeria juridica, promover el intercambio internacional de
informacién y, buscando cumplir con los compromisos internacionales del pais con el GAFI
(Grupo de Accibén Financiera Internacional) y la OCDE, el presente proyecto crea un concepto
unificado de beneficiario final. Este concepto hoy en dia es definido por varias entidades del
Gobierno, y cuya implementacion practica para los ciudadanos hoy es dificil al no coincidir los
elementos en las diferentes definiciones y no encontrarse acorde con los estdndares
internacionales. Asi, esta modificacion es esencial para lograr los objetivos de transparencia
trazados por el Gobierno Nacional y el debido cumplimiento de estandares internacionales en
términos de tributacion. En este mismo sentido y, buscando cumplir con los objetivos antes
sefialados, se crea el Registro Unico de Beneficiarios Finales (RUB) y el Sistema de Identificacion
de Estructuras Sin Personeria Juridica, los cuales serdn administrados por la Direccién de
Impuestos y Aduanas Nacionales — DIAN.

2.3.5. Ajustes al esquema para la asignacion de las rentas provenientes del
impuesto de renta para personas juridicas y eliminacion de rentas de
destinacion especifica de IVA

En el sistema tributario colombiano, las rentas de destinacién especifica han tenido la funcién de
asegurar recursos para ciertas finalidades de gasto, al asignarles una fuente fija de ingresos que
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las financie. De esta forma, se han generado rentas destinadas a algunos Establecimientos
Publicos del orden nacional (como el SENA y el ICBF), o a gastos en salud, educacién o deporte,
entre otros. Si bien estas asignaciones de ingresos han servido para garantizar la asignacion de
recursos a ciertos gastos, el mecanismo vigente expone la financiacion de estas partidas a la
volatilidad del ciclo econémico o de medidas de politica tributaria. Por otro lado, en el caso de
algunas de estas rentas de destinacion especifica no parecen cumplir funcién alguna, dado que
los gastos que cubren son mucho mayores que la renta de destinacion especifica asignada, por
lo cual estas asignaciones son inocuas en la practica.

Conscientes de la importancia de contar con esquemas que propendan por la estabilidad del
gasto, y por la necesidad de simplificar la estructura tributaria y la normatividad que rige el gasto
publico, en este proyecto de ley se proponen modificaciones al esquema de asignacion de
recursos para los Establecimientos Publicos y los sectores antes mencionados. Esto contribuye
a fortalecer la infraestructura de equidad, de forma consistente con el resto de las disposiciones
contenidas en esta iniciativa legislativa, ya que garantiza fuentes de recursos para estos rubros,
al tiempo que eleva la predictibilidad de los mismos. Adicionalmente, se propone la eliminacion
de algunas rentas de destinacion especifica que son inocuas en la practica, con lo cual se
simplifica el proceso de planeacion financiera y de elaboracién del Presupuesto General de la
Nacion.

Es importante tener en cuenta que las modificaciones propuestas de ninguna forma ponen en
riesgo la financiacion de los gastos de destinacion especifica a las que estan dirigidas. Estos
cambios buscan que para aquellos gastos en los que se mantendran las rentas de destinacion
especifica, esta renta sea equivalente al mismo monto de recursos que actualmente reciben,
ajustado anualmente con una tasa de crecimiento superior a la inflacién, sin que en ningin caso
se contemple una reduccién en los recursos asignados. Adicionalmente, se busca que estas
rentas de destinacién especifica que se mantengan no dependan directamente del recaudo
tributario o de las tarifas de los distintos impuestos, para que asi estos gastos no sufran
fluctuaciones a partir de los cambios que se realicen en el Estatuto Tributario o de la evolucién
del recaudo, sino que tengan una tasa de crecimiento claramente determinada, a partir de los
montos que actualmente reciben derivados de estas rentas.

De forma consistente con estos principios, en el caso del esquema para la destinacién especifica
de la tarifa del impuesto de renta para personas juridicas, establecida en el Articulo 243 del
Estatuto Tributario, se propone que la asignaciéon que hoy en dia tienen algunos puntos de la
tarifa de este impuesto para financiar los gastos de salud, el ICBF, el SENA, primera infancia y
educacion superior se sustituya por una formula en la cual estos gastos deben crecer anualmente
a una tasa igual a la inflacidn causada, mas dos puntos porcentuales, partiendo del monto
asignado en para la vigencia fiscal 2021.

Por otro lado, se propone eliminar la destinacion de un punto de la tarifa de IVA para salud y
educacion, establecida en el Articulo 468 del Estatuto Tributario, debido a que esta renta es
inocua en la practica. Esta conclusion se deriva del hecho de que las asignaciones
presupuestales para financiar gastos en educacion y salud exceden por un gran margen el monto
de recursos derivado de esta renta de destinacién especifica. Asi, en la practica estas rentas
solo estan complejizando la estructura tributaria y el proceso presupuestal, sin tener ninguin
efecto en determinar el monto de recursos destinados para estos fines. En la practica, dado que

122



las necesidades de recursos de estos sectores son bastante superiores a la renta de destinacion
especifica, el gasto asignado a ellos se determina Unicamente en funcién de la demanda de
recursos del sector. Incluso, dado lo anterior, esta renta de destinacion especifica se podria usar
como un argumento para reducir los recursos destinados a salud y educacion, en una situacion
en la que no sea 6ptimo hacerlo y exista una alta presion para recortar el gasto, justificandose
en la renta de destinacion especifica vigente y que no parece tener efectos practicos. Asi, con
esta eliminacion, se simplifica el Estatuto Tributario y el proceso de elaboraciéon presupuestal,
mientras que no se afecta el monto de recursos destinado a estos fines.

De forma consistente con lo anterior, en ambos casos se aseguran los recursos destinados a
estas finalidades de gasto, a la vez que estos se desvinculan del comportamiento del recaudo
tributario y de la estructura de estos impuestos, y se simplifica el sistema tributario y el proceso
de elaboracion presupuestal. De esta forma, estos gastos tendran un comportamiento mas
predecible y menos volatil en el futuro, y se asegura que los incrementos en los ingresos
tributarios que se proponen en esta iniciativa legislativa se puedan aprovechar en mayor medida
para financiar el incremento en el gasto social, lo cual fortalece la infraestructura de la equidad.

2.3.6. Sobretasa a la gasolina motor y al ACPM

La Corte Constitucional, mediante la sentencia C-030 de enero de 2019, declar6 inexequible el
articulo 121 de la Ley 488 de 1998, a través del cual se define la base gravable de la sobretasa
a la gasolina y al ACPM. En particular, la Corte Constitucional consider6 que la referida norma
vulneraba los principios de legalidad y de certeza en materia tributaria. En este sentido, afirmé:

‘[L]a ausencia de parametros legales para el calculo de la base gravable de la sobretasa
a la gasolina y al ACPM no hace posible dilucidar el contenido del elemento estructural
del tributo, y ello atenta contra el principio de legalidad tributaria y tiene como efecto
practico la incertidumbre sobre uno de los elementos esenciales del tributo, lo que
repercute en la dificultad para calcular el presupuesto de ingresos de departamentos y
municipios, y en la posibilidad de estar sometidos a cambios abruptos e imprevisibles que
afecten notoriamente los recaudos territoriales.”

Por ello, con el propésito de subsanar los aspectos mencionados por el tribunal constitucional,
en este proyecto de Ley se propone la definicion de una nueva base gravable, pasando de un
esquema ad valorem, que liquida la sobretasa como un porcentaje de la base gravable
determinada por el Ministerio de Minas y Energia mediante acto administrativo, a un esquema
ad quantum o especifico, en el cual la ley determine directamente el valor (en pesos) del
impuesto. Lo anterior, fijandose un valor por unidad de volumen de producto gravado.

Es importante resaltar que el valor especifico de la sobretasa a la gasolina y la sobretasa al
ACPM propuesto en este proyecto de Ley pretende tener un efecto neutro sobre el impuesto
causado y por ende en el recaudo de las entidades territoriales. Es importante destacar que esta
propuesta mantiene las diferencias hoy existentes entre gasolina y ACPM, asi como los
beneficios de las zonas de frontera. En este orden de ideas, las tarifas por galon para los
combustibles seran las siguientes:
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Cuadro 16. Tarifa de la sobretasa a la gasolina por galén

Gasolina _
. Gasolina extra
corriente
: Municipal y
Tarifa General L $940 $1.314
Distrital:
Departamental: $330 $462
Distrito Capital: $1.270 $1.775
Tarifa en Zonas | Municipal y
o 2 1.314
de Frontera Distrital: $35 $1.3
Departamental: $124 $462

Para el caso de la sobretasa al ACPM, se proponen los siguientes valores:

Cuadro 17. Tarifa de la sobretasa al ACPM por galén

ACPM
Tarifa General: $301

Tarifa en Zonas de Producto nacional:
Frontera $204
Producto importado: $114

Por otra parte, se propone que las tarifas incluidas en este proyecto de ley se actualicen
anualmente con la variacién anual del indice de precios al consumidor certificado por el DANE al
30 de noviembre. Con base en esta informacion, la Direccion General de Apoyo Fiscal del
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico certificara antes del 1 de enero de cada afio, las tarifas
asi indexadas.

El Proyecto de Ley corrige, asi, los problemas encontrados por la Corte Constitucional y, a juicio
del Gobierno nacional, permite cumplir dos objetivos constitucionalmente razonables. Por una
parte, la ley establece directamente las tarifas del tributo, permitiendo asi que los contribuyentes
y responsables conozcan, con certeza, el valor del impuesto. Y, por otra parte, le permite a los
departamentos y municipios tener también certeza sobre los diferentes alcances del tributo
(incluido su potencial recaudo asociado) y, por ende, sobre su presupuesto de ingresos. En otras
palabras, el nuevo disefio de la sobretasa a la gasolina atiende los principios de legalidad y de
certeza del tributo.

Por ultimo, es de destacar que por mandato de la propia Corte Constitucional los efectos de la
declaracién de inexequibilidad realizada en la Sentencia C-030 de 2019, estan diferidos por el
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término de dos legislaturas desde la notificacion del fallo, es decir, hasta finalizar la presente
legislatura que termina el 20 de junio del 2021. Razon, por la que, resulta necesaria y oportuna
la definicion por parte del legislador de una nueva base gravable; de forma tal que no se afecten
los ingresos que perciben las entidades territoriales y la Nacion por parte de esta sobretasa.

Lo anterior, con el &nimo de preservar la sostenibilidad de las finanzas publicas, que como ya se
ha indicado, resulta un elemento fundamental para la adecuada implementacién de las
propuestas contenidas en el proyecto de Ley.

2.4. Infraestructura de equidad en materia del medio ambiente

La politica fiscal es una potente herramienta para promover la infraestructura de la equidad no
solo a través elementos netamente monetarios, sino que aborda un sistema mas amplio de
bienes y servicios dentro de los que se encuentran los ambientales. En particular, existen
instrumentos para la distribuciéon de cargas tributarias y la asignaciéon de gasto publico que
permiten reversar inequidades al evidenciar y reasignar el costo social derivado de la
contaminacioén y el cambio climatico. Estos instrumentos contribuyen a la equidad por dos vias,
la primera de ellas es internalizar los costos generados al reasignarlos a aquellos agentes que
los causan, y la segunda, evitando que sus efectos repercutan en la poblacién mas vulnerable.
Por lo tanto, lograr un marco normativo adecuado en materia fiscal que incluya la perspectiva
ambiental es fundamental para fortalecer la infraestructura de la equidad a través de la mejora
de la calidad de vida de la poblacion, especialmente de los mas vulnerables, y la promocion de
la inversion y el empleo a través del desarrollo de nuevos sectores de la economia™.

Una estructura tributaria que considere elementos ambientales resulta un instrumento idéneo
dado que permite una mejor distribucion de cargas, en la medida que internaliza los costos
derivados de la contaminacion. Es decir, que quienes generen un mayor costo social por la
contaminacién asociada a su produccion o consumo, asumen parte de los eventuales gastos en
los que incurre la sociedad por la prevencién, mitigacion y reduccion de los dafios ambientales.
Es por esto que la imposicion de instrumentos fiscales ambientales, basados en el principio de
guien contamina paga, tiene por objetivo no solo reducir la polucién sino incentivar cambios de
comportamiento que a su vez reduzcan el impacto ambiental de las actividades, y en
consecuencia, contribuyan a disminuir la contaminacion y sus efectos nocivos en la degradacion
del capital natural y social”™*. Bajo estas premisas, se estructuran los instrumentos fiscales

° En ese sentido, la Corte Constitucional en Sentencia T-021 de 2019 sostuvo:“(...) El componente de
justicia distributiva respalda el reparto equitativo de las cargas y beneficios ambientales para los habitantes
de un Estado, de manera que es inaceptable diferenciar algan sector de la poblacién en razén de su origen
étnico, de su género o de su condicién socioeconémica. Esa caracteristica se justifica con los siguientes
mandatos: i) el principio de equidad ambiental prima facie, esto es, debe justificarse el reparto ineguitativo
de bienes y cargas ambientales en el disefio, implementacion y aplicacién de una politica ambiental 0 en
la realizacion de un programa, obra o actividad gue entrafia perjuicios ambientales; y ii) el principio de
efectiva retribucion o compensacion, que implica que las personas que padecen cargas O pasivos
ambientales producto de una obra, proyectos o medida deben ser compensados. A su vez, esta dimension
de la justicia ambiental comprende las alternativas de mitigacion y compensacion que reciben las
comunidades, cuando soportan en mayor medida las decisiones de proteccién de los nichos. (...).”

" Objetivo que se comparte con lo resaltado en la Sentencia T-080 de 2015
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ambientales, creando las menores distorsiones en los mercados y sin afectar los objetivos de
crecimiento del pais.

La segunda via para promover la equidad en materia ambiental es la adecuada asignacion de
gasto publico que a su vez contribuye a la compensacion de la externalidad causada por la
contaminacién y, al mismo tiempo, busca la promocién de la inversion y el empleo a través del
desarrollo de nuevos sectores de la economia. Se ha encontrado que las personas mas
vulnerables monetariamente son al mismo tiempo las méas vulnerables a los eventos extremos
de desastres naturales o a sufrir las consecuencias de la contaminacién. Por lo tanto,
redireccionar recursos que se derivan de la implementacion de estos impuestos hacia inversiones
orientadas a una economia baja en carbono y resiliente al clima, puede conllevar la reduccién de
la contaminacion, lo que permite evitar las pérdidas en productividad o disminuir el gasto en salud
de la poblacién mas vulnerable.

Los sistemas de produccion y consumo actuales han generado externalidades negativas en el
ambiente que en su mayoria no son corregidas, lo cual no solo compromete la calidad de vida
de la poblacion, sino que también pone en peligro la sostenibilidad fiscal en el largo plazo. Esta
tltima se ve comprometida en la medida que la productividad cae, producto de los efectos en
salud que trae el deterioro ambiental, y al mismo tiempo, por la ineficiencia en el uso de recursos
naturales que conlleva a una pérdida de factores de produccion en el mediano plazo.

Es por esta razén que los paises estan involucrando consideraciones ambientales como una
prioridad dentro de la agenda de sus politicas fiscales y econémicas. Lograr esta articulacion
favorecera la transicion hacia el desarrollo de actividades sostenibles y contribuira a mitigar las
consecuencias derivadas del cambio climético, al mismo tiempo que se promueven las
oportunidades econémicas que presenta la accién climatica (USD$26 billones en inversiones y
65 millones de empleos a 20307?), lo cual cobra mayor importancia en el contexto de recuperacion
econdmica tras los efectos de la pandemia generada por el COVID-19. Adicionalmente, las
consecuencias negativas generadas por la contaminacion o por el cambio climatico
generalmente impactan mas a las poblaciones méas vulnerables econémicamente (Sanchez
Torres & Calderdn, 2014). Por lo tanto, es necesaria la creacion de una infraestructura tributaria
gue incentive la disminucion de la contaminacion y garantice la redistribuciéon de cargas
(Kosonen, 2012).

La magnitud de las consecuencias ambientales del actual modelo de crecimiento se evidencia
en el estudio Impactos Econdémicos del Cambio Climatico, elaborado por el DNP y el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID), el cual estima que entre 2011 y 2100 habria, en promedio,
pérdidas anuales del PIB colombiano del 0,49% debido a los efectos del cambio climatico.
Sumando las pérdidas anuales, el impacto equivaldria a perder entre 3,6 y 3,7 veces el PIB de
2010 (DNP y BID, 2014, pag. 6). Ademas, si bien el impacto por sector econémico es
heterogéneo, en el estudio se encontré que sectores como la ganaderia, la agricultura, la pesca
o el transporte perderian productividad en caso de que el pais no tome medidas para combatir
el cambio climético (DNP y BID, 2014, pag. 7).

2 The Coalition of Finance Ministers for Climate Action. An Overview, 2019. Pag. 1.

126



Pero el cambio climético no solamente implica una futura pérdida para los sectores econémicos,
pues la ocurrencia de fendmenos asociados a la contaminacion global puede también tener
efectos econdmicos en el corto plazo como por ejemplo los fenémenos de la Nifia y el Nifio”>. Se
estima que el fendémeno de la Nifia 2010-2011 dejé pérdidas por un valor de COP$11,2 billones,
afectando al 96% de los municipios del pais y a mas de 4 millones de personas (CEPAL, 2012,
pag. 61); mientras que el fendmeno EI Nifio 2015-2016 le causo al pais pérdidas por COP$3,1
billones, entre las cuales se destacan los USD$37,6 millones que costo la importacion de energia
eléctrica desde Ecuador y los 237 municipios en los que hubo desabastecimiento de agua potable
(DNP, 2017, pag. 20).

Asi mismo, los efectos econdmicos y sociales de la contaminacion han sido ampliamente
documentados en los Ultimos afios. De conformidad con el DNP, la baja calidad del aire tiene
una valoracién econémica de COP$12,3 billones, mientras que la contaminacion del aire interior
asciende a una suma de COP$3,1 billones (DNP, 2018, pag. 33). Adicionalmente, segin un
estudio adelantado por el Instituto Nacional de Salud, del total de las muertes en 2016 causadas
por siete enfermedades de alta ocurrencia en el pais™, 17.549 estuvieron asociadas a factores
de riesgo ambientales (esto es, el 8% del total de las muertes en Colombia ese afio (INS, 2018,
pag. 135)). De esta cifra, 15.681 (es decir, el 89,3%) fueron atribuidos a la mala calidad del aire.

En particular, frente a la contaminacién del aire, el Documento CONPES 3943, Politica para el
mejoramiento de la calidad del aire, sefialé que el principal problema en relacién con la calidad
del aire es la concentracién de material particulado PM1o y PM2 s en niveles que superan el valor
recomendado por la Organizacion Mundial de la Salud. De hecho, segun el diagnéstico realizado
para la realizacion de dicho Documento CONPES, el 17% de los municipios superan la norma
anual establecida para PM.s y el 78% de los municipios superan el valor recomendado por dicha
organizacién como objetivo intermedio’. A su turno, en ciudades como Bogota o Medellin se
encontré que las principales emisiones provienen de fuentes moviles, 78% en el caso de Bogota
y 82% en el de Medellin, mientras que el porcentaje restante proviene de fuentes fijas, es decir,
de la industria.

Aunado a lo anterior, el pais enfrenta altos niveles de contaminacién del agua y del suelo
derivados del manejo de residuos, lo cual ha conducido al detrimento del bienestar humano y de
los ecosistemas. Segun el estudio Colombia, Mejor Sin Plasticos. La contaminacion Plastica en
Colombia y el Mundo (Rhodes, 2018), se calcula que, en el planeta, mas de 8 mil millones de
toneladas de plastico han sido producidas desde 1950, pero Unicamente el 9% ha sido reciclado.
En el estudio también se menciona que el plastico que no ha sido reciclado ha sido quemado
(12% del total producido) o arrojado a vertederos o a ecosistemas naturales (79% de la
produccion total). De este Ultimo, ademas se estima que mas de 12 millones de toneladas de
desechos de plasticos han sido arrojadas al océano (Puello-Pérez, y otros).

73 Si bien la ocurrencia de estos fenémenos se debe a la variabilidad climatica y no al cambio climatico, su
recurrencia e intensidad si estarian relacionadas con esta problematica. Ver para esto (Fasullo, Otto-
Bliesner, & Stevenson, 2018).

7 La enfermedad isquémica del corazén, el accidente cerebro vascular, la enfermedad pulmonar
obstructiva (EPOC), las infecciones respiratorias agudas, el cancer de pulmén, la enfermedad diarreica
aguda (EDA) y la enfermedad renal cronica

> Documento CONPES 3943. P4g. 31.
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La situacion descrita ha llegado a niveles altos de criticidad en Colombia. Esto quedd en
evidencia recientemente a partir del estudio que analizé la contaminacién hidrica producto del
vertimiento de residuos plasticos. En dicho estudio se encontré6 que, de los 20 rios mas
contaminados con plasticos del planeta, dos se encuentran en Colombia: el Amazonas (séptimo)
y el Magdalena (décimo quinto) (Valderrama, Chavarro, Osorio, & Pefia, 2018).

Esta situacion tiene efectos sociales y economicos que han sido documentados. Por ejemplo,
segun el Informe Nacional de Calidad del Agua 2016, Unicamente el 61% de las muestras
reportadas al Sistema de Informacion de la Vigilancia de la Calidad del Agua para Consumo
Humano fueron reportadas como muestras sin riesgo. Por otro lado, presentaron riesgos medios,
altos y de inviabilidad sanitaria el 10,8%, 19% y 8,3% de las muestras respectivamente. Asi
mismo, segun el Instituto Nacional de Salud, de las 17.549 muertes asociadas a factores de
riesgo ambientales, 1.209 se debieron a la mala calidad del agua’™.

Los datos presentados ilustran algunos de los costos, tanto sociales como econémicos, que se
causan por la contaminacion del aire, el agua y el suelo. No atender estos efectos en el corto
plazo podrian derivarse en gastos en el mediano plazo y largo plazo, o podria deteriorar las
condiciones de salud, o productividad de los recursos disminuyendo la productividad en el largo
plazo. Estos, sumados a los datos relacionados con el cambio climatico y sus efectos, justifican
la necesidad de que el Estado intervenga de forma urgente para transformar la manera como se
realizan las actividades de produccién y consumo, de tal forma que se generen los incentivos
adecuados para que los sectores se puedan adaptar al cambio climatico y contrarrestar los
efectos negativos que el uso ineficiente de los recursos ha tenido sobre el ambiente.

Una medida de rigueza de un pais y por ende de su tasa de crecimiento sostenible es el indicador
de ahorro neto ajustado. Este indicador hace cuatro ajustes al ahorro bruto de un pais: se sustrae
el consumo de bienes de capital, se suma la inversion en educacion, se resta el agotamiento de
recursos naturales (petréleo, gas, minerales y bosques) y se descuenta el agotamiento de
fuentes de energia, el agotamiento de minerales, el agotamiento neto de recursos forestales, y
el dafio por emisiones de particulas y de dioxido de carbono. En 2018, en Colombia, el ahorro
bruto como porcentaje del ingreso nacional bruto (INB) fue de 15,6 %, mientras que el ahorro
neto ajustado fue de —3,28 %, lo que significa que el ahorro y la inversién en capital humano no
alcanzan a compensar la depreciacién del capital fisico y natural (Consejo Privado de
Competetitividad, 2020). En los ultimos cuatro afios, el consumo de recursos naturales (bosques,
energia y minerales) y el dafio asociado a emisiones de material particulado y CO2 redujeron en
cerca de cinco puntos porcentuales el ahorro neto. En el caso de los paises de la OCDE, el
ahorro neto ajustado fue de 11,1 % del INB, y en América Latina de 8,3%.

Si bien actualmente existen instrumentos econdmicos relacionados con el ambiente, ain hay
considerables oportunidades para mejorar la manera como se recaudan y canalizan los recursos
publicos destinados a reducir las externalidades, y lograr materializar las iniciativas de mitigaciéon
y adaptacion al cambio climatico y la contaminacion. Adicionalmente, la demora en la adopcion
de este tipo de medidas dificulta la posibilidad de contrarrestar oportunamente los indeseados

76 |nstituto Nacional de Salud (2018) Carga de Enfermedad en Colombia. INFORME TECNICO ESPECIAL
10, Bogotéa
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efectos descritos en esta seccion y los cuales representan una amenaza latente para el
crecimiento y desarrollo del pais.

Finalmente, es importante resaltar que una intervencion inmediata frente al cambio climético y
los efectos asociados a la contaminacion ambiental representa la puesta en marcha de la
transformacioén de la economia, desarrollando nuevos sectores con gran potencial de crecimiento
y creando nuevos puestos de trabajo, lo cual ayudaria a mitigar los efectos derivados de la
pandemia de COVID-19. De esta forma, la respuesta al cambio climéatico y al uso ineficiente de
los recursos naturales constituye una oportunidad para que la transicibn a una senda de
crecimiento sostenible refuerce la recuperacion econémica del pais.

Con el fin de cambiar el comportamiento de las personas y las firmas hacia actividades con menor
impacto para el ambiente y proteccion del capital natural existen varias herramientas de politica
publica, tales como, instrumentos econdmicos o de mercado, acciones de comando y control,
regulaciones, acuerdos voluntarios, entre otros. La experiencia internacional de los paises lideres
en financiamiento climatico muestra que se utilizan con mas frecuencia los instrumentos
econdmicos para lograr la reduccion de los efectos negativos. Esto sucede porque los gobiernos
no cuentan con informacion perfecta y pueden surgir fallas de regulacién como resultado del uso
de otras herramientas (Harrington & Morgenstern, 2004, pags. 234-245).

En el caso de los impuestos ambientales, usados para internalizar los costos asociados a la
externalidad negativa, se han identificado las siguientes ventajas de su instrumentalizacion
(Banco Mundial, 2019, pags. 8-13): i) mejora de la eficiencia de mercado, pues los precios, al
internalizar el impuesto, lograran reflejar realmente todos los costos asociados al producto,
incluidos los que se causan a terceros; ii) es una politica costo efectiva para la consecucion de
objetivos ambientales y, ademas, dinamiza la innovacion a través de las sefiales de mercado; iii)
genera recaudo que el Estado deberia destinar a la provision de bienes publicos y la disminucion
de las ineficiencias creadas por la contaminacion.

Esto, en otras palabras, significa que los instrumentos fiscales son una herramienta adecuada
para incentivar cambios de comportamiento mediante el envio de sefiales de mercado y, mientras
ocurre dicho cambio, le permite al Estado obtener rentas que puede invertir en politicas
ambientales. En la literatura se recomienda el uso de estos instrumentos cuando se pretenda
enviar sefiales al mercado para incentivar cambios efectivos en el comportamiento de los
oferentes y demandantes, para que, ademas de promover el desarrollo econémico, se tengan en
cuenta el bienestar social, la conservacién del capital natural y la seguridad climética de forma
explicita’.

Ahora bien, como se mencion6, uno de los objetivos de un instrumento fiscal ambiental es el uso
de los eventuales recursos generados por el impuesto en la disminucién de las ineficiencias
creadas por la contaminacién. Es decir, lograr invertir parte de ese recaudo en la proteccién del
capital natural y en proyectos, como reconversion tecnolégica, que contribuya con los objetivos
ambientales.

"7 Véanse (Field & Field, 2017, pag. 221) y (Helm, Economic Instruments and Environmental Policies, 2005,
pag. 207)
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El mayor uso de los impuestos relacionados con el medio ambiente, de acuerdo con la OCDE,
puede desempefiar un papel importante en las modificaciones de politica orientadas al
crecimiento, pues permite diversificar la carga impositiva de los impuestos sobre los ingresos
laborales, empresariales, o recortes al gasto publico méas distorsionadores’®.

En el ranking de ingresos por impuestos verdes, Colombia ocupa el puesto 73 de 90 paises
estudiados, lo que implica que Colombia tiene un potencial para el aumento de impuestos verdes
frente al recaudo bruto de los demas paises de la muestra. El recaudo promedio por este tipo de
impuestos es cercano al 0,6% del PIB mientras que en paises de Latinoamérica asciende a
1,11%, o en paises OCDE llega al 1,56% del PIB. Estos impuestos en su mayoria estan
relacionados con gravamenes a los combustibles fésiles, al transporte y algunos otros
relacionados con la contaminacioén del aire, el agua y el manejo de basura (OCDE, 2021).

Gréfico 31. Ingresos por impuestos ambientales (% PIB)

Fuente: OCDE (2021)

Los impuestos verdes han venido en aumento en su uso en la medida que generan las menores
distorsiones al mercado, y son una fuente importante de recaudo para los paises, particularmente
el instrumento con mas desarrollo en los afos recientes es el impuesto al carbono. En este
sentido, el proyecto de ley busca profundizar en los impuestos verdes ya sea por medio de la
modificacion de tributos ya existentes pero que requieren ajustes o la creaciébn de nuevos
instrumentos. Por lo tanto, en el presente proyecto de ley se incluye la modificacion del impuesto
nacional al carbono, y del impuesto de vehiculos automotores, y se crea el impuesto a los
plasticos de un solo uso y el impuesto al consumo de plaguicidas. A continuacion, se presenta
en detalle la justificacion de cada uno de los instrumentos:

® OCDE, 2011. Reunion del Consejo en Nivel Ministerial de la OCDE Hacia el Crecimiento Verde.
https://www.oecd.org/greengrowth/49709364. pdf
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2.4.1. Fondo de Cambio Climatico y Desarrollo Sostenible — FonClima.

La creacion de una senda de crecimiento limpio y desarrollo sostenible requiere poner en marcha
inversiones e incentivos que busquen propender por la mejora de la calidad de vida de la
poblacién, a través de la asignacion de gasto publico que permita reversar inequidades al
evidenciar el costo social derivado de la contaminacion y el cambio climatico, cuyo impacto afecta
en una mayor proporcion a la poblacion mas vulnerable del pais.

De esta forma, el gasto publico constituye una poderosa herramienta para lograr la equidad
ambiental a través de la provision de bienes publicos y la disminucion de las ineficiencias creadas
por la contaminacién. El uso adecuado de instrumentos fiscales ambientales permite que el
recaudo asociado a la contaminacion se invierta en la proteccion del capital natural y en proyectos
gue contribuyan con los objetivos ambientales para reducir la vulnerabilidad de la poblacién ante
estos fenbmenos. En este sentido, se resalta que la categoria “gasto publico social” incluye la
destinacion de recursos para el mejoramiento de la calidad de vida de las personas y el disfrute
de un ambiente sano, entre otros, de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 359 de la
Constitucion.

En consecuencia, se propone en el proyecto de ley la creacion del Fondo de Cambio Climatico y
Desarrollo Sostenible (FonClima) para garantizar la utilizacion de estos recursos en inversiones
enfocadas en la proteccion del capital natural, el cumplimiento de metas de cambio climatico y el
desarrollo sostenible. El objeto de este fondo es articular, focalizar y financiar la ejecucion de
planes, programas y proyectos para la mitigacion y adaptacién al cambio climatico, la gestion del
riesgo climatico, la promocion de la conservacion de los recursos naturales y la reduccién de la
contaminacion ambiental. Para esto, a través del FonClima se podran hacer inversiones en:
control a la deforestacion, conservacion de la biodiversidad, reforestacion comercial,
bioeconomia, reconversién tecnologia, eficiencia energética, infraestructura sostenible,
agricultura organica, Sistema Nacional de Informacién sobre Cambio Climatico, entre otros.

Tomando en cuenta que la problematica ambiental esta asociada de forma simultdnea a diversos
de tipos de industrias y sectores de la poblacion, se propone que el Fondo de Cambio Climéatico
y Desarrollo Sostenible pueda convertirse en el eje articulador de la inversion orientada a
enfrentar la problematica desde una perspectiva integral y no de un Unico sector. Por esta razon,
los proyectos presentados al FonClima deben estar articulados con las politicas sectoriales o
territoriales, validados por un Comité Técnico y presentados a un Consejo Directivo del Fondo,
quien lidera la gobernanza del FonClimay cuenta con representacién de las carteras con caracter
transversal de acuerdo con el objetivo del Fondo.

Adicionalmente, considerando el importante rol que tienen los territorios en la implementacion de
acciones de adaptacion y mitigacion de emisiones de GEI, el FonClima contar4 con una
subcuenta cuyos recursos estaran destinados Unicamente a los planes, programas y proyectos
presentados por las entidades territoriales. Lo anterior sin perjuicio de su participacion activa en
las demas subcuentas que se creen al interior del Fondo. De esta forma, se busca fortalecer
instrumentos como los Planes Integrales de Gestién del Cambio Climatico Territoriales (PIGCCT)
creados a través de la Ley 1921 de 2018 y se reconoce el impacto directo en los territorios de las
metas pais frente al cambio climatico.
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En principio, se espera que el Fondo de Cambio Climatico cuente con los recursos provenientes
del impuesto nacional al carbono, el impuesto a plasticos de un solo uso, y el impuesto al
consumo de plaguicidas, definidos en este proyecto de ley. Ademas, este vehiculo podra recibir
recursos provenientes del Presupuesto General de la Nacion, entidades territoriales, cooperacion
nacional o internacional, donaciones y los demas recursos que obtenga o se le asignen a
cualquier titulo, incluyendo la posibilidad de contar con contrapartidas del sector privado,
reflejando la responsabilidad de todos para transformar el desarrollo en una apuesta sostenible.

La propuesta de crear un Fondo que se encargue de la inversion en proyectos que atiendan las
necesidades ambientales y de desarrollo sostenible de manera completa no es nueva. En paises
como México o Indonesia se ha optado por crear este tipo de vehiculos y su disefio se ha
articulado adecuadamente con las demas instituciones relacionadas con la gestion del cambio
climatico.

Por otro lado, la puesta en marcha del Fondo de Cambio Climatico y desarrollo sostenible se
alinea con lo dispuesto en el Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022, para crear una
institucionalidad que logre liderar la inversion para promover el proceso de transicion hacia una
economia baja en carbono mediante medidas de mitigacion y adaptacion al cambio climatico.
Por esta razon, el Fondo de Cambio Climatico y desarrollo sostenible facilitara al pais el
cumplimiento de sus compromisos internacionales, pero, al mismo tiempo, procurara la
consecucion de objetivos mas ambiciosos frente al cambio climatico, el desarrollo y crecimiento
sostenible en el mediano y largo plazo. Se podran orientar recursos a la construccion de la
infraestructura ambiental que favorezca la transicion hacia el desarrollo de actividades
sostenibles, lo cual permitiria mitigar las consecuencias derivadas de la contaminacion que
prioritariamente afecta a la poblacion mas vulnerable.

Como se ha venido sefialando, el Fondo se financiara entre otros, con 3 impuestos nacionales,
lo cual se encuentra enmarcado dentro de la autorizacién prevista en la Constitucién Politica, tal
como se pasa a exponer. Segun lo previsto en el articulo 359 de la Constitucion, por regla general
las rentas nacionales no pueden tener destinacion especifica, prohibicion que la Corte
Constitucional ha precisado que se refiere fundamentalmente a las rentas de naturaleza
tributaria. A su turno, en el mismo articulo 359, la Carta contempla como una de las excepciones
a la referida regla general, las rentas nacionales destinadas para inversion social.

Es decir, la Constitucion Politica en su articulo 359 admite que ciertos ingresos puedan
destinarse a ciertos tipos de gastos, como acaece con aquellos que tiene por destino inversion
social. Para el Tribunal Constitucional la inversion social es una forma de gasto publico. Mas aln,
dentro del género “gasto publico”, es posible identificar una especie denominada “gasto publico
social” que, por expresa disposicidon constitucional, tiene prioridad sobre las demas.

Ahora bien, no existe en la Constitucion Politica una definicion del gasto publico social. Sin
embargo, el articulo 350 constitucional remite, para estos efectos, a la ley organica respectiva, la
cual fue compilada en el Decreto 111 de 1996 y, en su articulo 41, lo concibe asi: “Articulo 41.
Se entiende por gasto publico social aquel cuyo objetivo es la solucién de las necesidades
basicas insatisfechas de salud, educacién, saneamiento ambiental, agua potable, vivienda, y las
tendientes al bienestar general y al mejoramiento de la calidad de vida de la poblacién,
programados tanto en funcionamiento como en inversion.” (Negrilla fuera del texto).
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Por su parte, conforme lo sostuvo la Corte Constitucional en la sentencia C-221 de 2019, “es
razonable concluir que [el gasto publico social] es aquel que desarrolla o permite realizar los fines
sociales del Estado, esto es, la clausula “social” del modelo de Estado Social de Derecho (articulo
1 de la Constitucion) y que se concreta, conforme a los articulos 366 y 334, en la consecucién
del bienestar general, el mejoramiento de la calidad de vida de la poblacién, la distribucién
equitativa de las oportunidad[es], la participacion en los beneficios del desarrollo y el disfrute de
un ambiente sano” . (Negrilla fuera del texto).

En este orden de ideas, lo que distingue a un gasto publico ordinario de un gasto publico social
es su proximidad a los conceptos de bienestar general y mejoramiento de la calidad de vida de
la poblacion. Sobre este particular, la Corte Constitucional se pronuncié en la Sentencia C-151
del 5 de abril de 1995 y afirmé que “el objetivo de la inversion y el gasto social en la Constitucion
no es aumentar la produccion de determinados bienes fisicos -como si éstos fueran valiosos en
si mismos- sino mejorar el bienestar general y satisfacer las necesidades de las personas”.

Lo anterior, entra en plena consonancia con el articulo 366 de la Carta, el cual resalta como
objetivo fundamental para la materializacién de las finalidades sociales del Estado, la solucion
de las necesidades de saneamiento ambiental de la poblacién.

El concepto de saneamiento ambiental, segin lo ha definido el Consejo de Estado, consiste en
‘el mantenimiento de los elementos del medio ambiente en condiciones aptas para el desarrollo
del ser humano. El saneamiento ambiental comprende el conjunto de acciones técnicas y
socioecondmicas que garantizan la salud publica, lo que conlleva a la salubridad ambiental”.

Asi las cosas, es posible afirmar que el concepto de inversion social se encuentra estrechamente
vinculado con el mejoramiento de la calidad de vida de las personas y la solucién efectiva de sus
necesidades basicas, siendo el saneamiento ambiental, uno de los componentes indispensables
para la consecucion de dichas finalidades sociales.

Cabe recordar que conforme lo establece el articulo 79 de la Carta Fundamental, todas las
personas tienen derecho a gozar de un ambiente sano, constituyendo un deber del Estado
proteger la diversidad e integridad del ambiente, conservar las areas de especial importancia
ecoldgica y fomentar la educacion para el logro de dichos fines.

El Constituyente de 1991, quiso establecer un marco juridico adecuado para la debida atencion
de este asunto; por ello sefialé como una responsabilidad de orden estatal, la de atender el
servicio publico de saneamiento ambiental, conforme a los principios de eficiencia, universalidad
y solidaridad (art. 49 C.P.). Puede decirse entonces, que las obligaciones del Estado en relaciéon
con la preservacion, conservacion y proteccién del medio ambiente apuntan, todas ellas, a un
mismo fin: el mejoramiento de la calidad de vida de la poblacién y el aseguramiento del bienestar
general (art. 366).

Asi mismo, sobre el caracter de “objetivo social” del derecho fundamental al ambiente sano, la
Corte ha establecido: “Al derecho a un ambiente sano, se le asigna a su vez la condicién de
servicio publico, y constituye, por lo mismo, junto con la salud, la educacién y el agua potable, un
objetivo social, cuya realizacién se asume como una prioridad entre los objetivos del Estado y
significa la respuesta a la exigencia constitucional de mejorar la calidad de vida de la poblacién
del pais (C.P.art.366)".
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De esta manera, es posible afirmar que el gasto publico orientado al saneamiento ambiental tiene
la connotacién de gasto publico social. Por consiguiente, las rentas nacionales de naturaleza
tributaria pueden destinarse para cubrirlo de acuerdo con el numeral 2 del articulo 359 de la
Constitucion Politica.

Es con base en lo anterior, que el presente proyecto de ley contempla una destinacion especifica
al FonClima del ya existente Impuesto nacional al carbono, y de los aqui propuestos: Impuesto
nacional sobre bienes envasados, embalados o empacados en productos plasticos de un solo
uso, e Impuesto nacional al consumo de plaguicidas. Como se sefiald, el objeto del FonClima
sera por una parte financiar la ejecucion de “planes, programas y proyectos” encaminados a
garantizar la vigencia del derecho al medio ambiente sano de las generaciones presentes y
futuras, y por otra, contribuir a la reduccién de la vulnerabilidad fiscal del Estado asociada al
cambio climatico y la contaminacién ambiental.

Es asi entonces como, la destinacién especifica de los mencionados impuestos al FonClima se
encuentra en plena concordancia con la excepcion del numeral 2 del articulo 359 de la
Constituciéon, esbozada en los parrafos que preceden. Pues, los mismos evidentemente se
inscriben en el propésito especifico de recaudar recursos que permitan la adecuada prestacion
del servicio publico de saneamiento ambiental, a tono con el concepto de inversion social,
conforme lo ya expuesto.

2.4.2. Proteccion financiera de entidades territoriales ante la ocurrencia de
desastres

Derivado de las necesidades planteadas en los Planes Nacionales de Desarrollo en materia de
la gestidn financiera el riesgo de desastres, se definid la politica de proteccion financiera de
Colombia en 2013, orientada a la profundizacion del conocimiento del riesgo, la inclusion de éste
en la planificacion territorial y sectorial, y la reduccién de la vulnerabilidad fiscal del Estado ante
la ocurrencia de desastres.

Desde el 2017, el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico inicié el acompafiamiento y apoyo
técnico a las entidades territoriales en el disefio e implementacidn de sus estrategias financieras,
con el objetivo de articular las iniciativas de caracter subnacional con la estrategia del orden
Nacional.

Cuatro gobiernos locales ya cuentan con la formulacion y aprobacion de sus estrategias de
proteccién financiera, priorizando sus objetivos de politica de manera individual y reflejando sus
caracteristicas y necesidades particulares. El Area Metropolitana del Valle de Aburra (AMVA), el
Departamento Archipiélago de San Andrés, Providencia y Santa Catalina, el Departamento de
Cundinamarca y el Departamento de Putumayo, actualmente trabajan en la implementacion de
las estrategias con el apoyo técnico que les brinda el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.

En la actualidad se encuentran en fase de disefio las estrategias de Bogota D.C., Huila, Tolima,
Antioquia y un plan de implementacion especifico solicitado por Medellin, territorios que se
unieron a la mesa de trabajo que lidera el Ministerio de Hacienda, y han manifestado su interés
en implementar medidas que mitiguen su vulnerabilidad fiscal ante desastres, conscientes de los
efectos adversos que conllevan sobre la sostenibilidad de las finanzas publicas.
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Asi mismo, con el objetivo de permear en el nivel territorial estas buenas préacticas en materia de
disciplina fiscal frente a la gestion del riesgo de desastres, se cuenta con un plan de trabajo a
mediano plazo que involucra la construccion de lineamientos, herramientas de conocimiento y
diversas acciones que beneficie a los territorios en el desarrollo de su componente financiero
como medida de mitigacion del riesgo fiscal en sus presupuestos. Esto permitira asegurar el
acceso a fuentes financiacion post-desastre con el fin de responder a las fases de atencion,
rehabilitacién y reconstruccion.

Dentro de este contexto, es necesario que se faculte a los gobiernos locales para la adquisicion
de instrumentos financieros de transferencia y retencion del riesgo, que permitan cubrir
financieramente la ocurrencia de desastres en el mercado externo de seguros, reaseguros y
mercado de capitales, y de este modo se puedan implementar de manera 6ptima y eficiente sus
estrategias.

2.4.3. Modificacion del Impuesto nacional al carbono

La propuesta de modificacion del impuesto al carbono, creado mediante la Ley 1819 de 2016,
tiene por objeto solucionar algunos vacios que existen actualmente en su disefio con el fin de
ajustarlo para que responda a las externalidades y a los objetivos de mitigacion de gases efecto
invernadero (GEI) asociados a combustibles fésiles; a la vez que se generan recursos para
invertir en soluciones orientadas a las metas de mitigacion y adaptacion del pais asi como el
freno a la contaminacion y los efectos negativos sobre el bienestar de la poblacion.

Ampliacion del Alcance del Impuesto

En este proyecto de ley se propone ampliar el impuesto nacional al carbono, toda vez que (i) la
venta, importacion y retiro para uso del carbén no estan incluidos en el impuesto; y (ii) la compra,
importacién o retiro para uso de gas combustible —GLP y gas natural- Gnicamente esta gravada
en casos excepcionales. Asi, la propuesta pretende modificar estos dos puntos, de tal manera
gue la venta, importacion y retiro para uso energético del carbon térmico esté gravada, y se
incluya el gas combustible sin excepciones.

Para comprender la necesidad de ampliar el impuesto nacional al carbono, segin el Banco
Mundial, el impuesto nacional al carbono en Colombia Unicamente grava el 24% de las emisiones
de GEI. Teniendo en cuenta que la justificacién de un impuesto verde es tratar de internalizar las
posibles externalidades asociadas a la actividad contaminante, la cifra presentada es una
muestra de que el impuesto, para el caso colombiano, podria abarcar en una mayor medida las
emisiones de GEI del pais.

El impuesto a las emisiones de gases de efecto invernadero sobre los combustibles fosiles puede
asegurar los objetivos fiscales en la medida que genera ingresos publicos importantes, y al
mismo tiempo envia sefiales para la reconversion tecnoldgica. Esta innovacién permitira la
creacion de nuevas fuentes de crecimiento econémico alineadas con los objetivos de crecimiento
sostenible, brindando certeza en los incentivos hacia sectores con menores emisiones.

Se estima que, entre 2017 y 2019, el impuesto nacional al carbono ha tenido efectos positivos
en la reduccién de emisiones logrando una reduccién entre 0.31 y -0.35 MtCO2 al afio. Continuar

135



con el disefio actual llevaria a alcanzar una reduccion de 0.49 MtCO2 al afio en 2030, e
incluyendo las reducciones por el mecanismo de carbono neutralidad, se lograria una reduccion
de 10.34 MtCO2. Sin embargo, al incluir el carbdn en el impuesto este valor podria ascender a
2.54 MtCO2 al afio para el 2030, que con la compensacion alcanzaria los 18.70MtCO2 al 2030,
equivalentes al 11% del compromiso de reduccion de emisiones de las Contribuciones
Nacionalmente Determinadas (NDC)"°.

Estas cifras muestran el impacto que tiene la quema de combustibles fosiles en el cambio
climatico y, en consecuencia, la importancia de establecer instrumentos econdémicos que
modifiquen la conducta de los agentes para reducir esta practica y disminuir el impacto negativo
sobre el ambiente. De esta manera, la implementacion de estos instrumentos econdmicos
incentivara a una mayor participacion de energias limpias dentro de la matriz energética del pais.
De esta manera poder cumplir la meta de corto plazo incluida en el PND 2018-2022 relacionada
con la reducciéon acumulada de las emisiones de Gases Efecto Invernadero, con respecto al
escenario de referencia nacional, y en el mediano y largos plazo, lograr la reduccién del 51% de
las emisiones de gases de efecto invernadero al 2030 y la carbono neutralidad en 2050.

Por lo anterior, se considera necesario modificar el alcance del impuesto nacional al carbono.
Esto se lograria con la inclusion del carbén y la disminucion de las excepciones aplicables al gas
combustible. La propuesta promueve la inclusion de energias mas limpias y la reduccion de
emisiones en distintos sectores mediante la certificacion de carbono neutralidad para la no
causacion del impuesto. En todo caso, para evitar impactos indeseados, se plantea que la
incorporacion de esta modificacion se haga de forma gradual para los primeros 7 afios.

En todo caso, se resalta que el carbon sujeto al gravamen corresponde solamente al carbon
térmico que se consume internamente para la generacidn de energia y no al sujeto de
exportacion. En este sentido, de acuerdo con el Balance Energético de la UPME, el consumo
nacional de carbdn se distribuye el 6% en las generadoras térmicas, el 67% es destinado a la
guema industrial y el 26% es utilizado en coquerias. Esto implica que los efectos en el cambio
del precio de oferta en la energia no seria el sector mas afectado. Ademas, debe tenerse en
cuenta la entrada de mas proyectos de fuentes no convencionales de energia renovable en el
portafolio de generacién del pais, lo que implicar4 una recomposicion de la participacion de las
diferentes fuentes de generacion la bolsa de energia.

Por su parte, en relacién con el gas combustible, seguin el Balance Energético de la UPME de
2017, el 46% del gas natural ofrecido internamente, compuesto en un 14% por el consumo para
la generacién térmica de energia y en un 24% por el consumo industrial, comercial y residencial.
Finalmente, frente a la utilizacién del GLP, el Balance Energético de la UPME de 2017 arrojo,
frente a sus principales usos, que el 35% es destinado a consumo residencial, el 9% a consumo
industrial y el 5% a consumo comercial.

 De conformidad con el Segundo Reporte Bienal de Actualizacién de Colombia ante la Convencion Marco
de las Naciones Unidas sobre Cambio Climatico publicado en el 2018, el sector energia representé el 35%
de las emisiones de GEI. Dentro de este se encuentra la quema de combustible en las industrias de la
energia, manufacturera y de construccion, que represento el 15,8% de las emisiones totales de GEl y el
45% de las emisiones de GEI del sector energia.
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Destinacién especifica de las rentas del impuesto nacional al carbono

Se propone modificar a través del proyecto de ley la destinacion especifica de las rentas del
impuesto nacional al carbono. Lo anterior, con el proposito de procurar que los ingresos que se
obtengan por este impuesto sean efectivamente utilizados como inversion social en planes,
proyectos o programas de mitigacion o adaptacion al cambio climético y en desarrollo sostenible.
Originalmente, el articulo 223 de la Ley 1819 de 2016 establecia lo siguiente:

Articulo 223. El recaudo del impuesto nacional al carbono se destinard al Fondo para la
Sostenibilidad Ambiental y Desarrollo Rural Sostenible en Zonas Afectadas por el conflicto
('Fondo para una Colombia Sostenible) de que trata el articulo 116 de la Ley 1769 de 2015. Estos
recursos se presupuestaran en la seccién del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico. Los
recursos se destinaran, entre otros, al manejo de la erosion costera, a la conservacion de fuentes
hidricas y a la proteccion de ecosistemas de acuerdo con los lineamientos que para tal fin
establezca el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible.

Se observa que, en sus inicios, los recursos recaudados por el impuesto nacional al carbono
eran destinados a proyectos encaminados a revertir los efectos negativos del cambio climatico
mediante el Fondo para una Colombia Sostenible, posteriormente sustituido por el Fondo
Colombia en Paz mediante el Decreto Ley 691 de 2017. Sin embargo, con la promulgacion de la
Ley 1930 de 2018 se modificé la destinacién, asi:

Articulo 223. Destinacion especifica del impuesto nacional al carbono. El recaudo del impuesto
nacional al carbono se destinara al “fondo Colombia en Paz (FCP)” de que trata el articulo 1o del
Decreto—-ley 691 de 2017. Estos recursos se presupuestaran en la seccién del Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico.

El 25% se destinara al manejo de la erosidn costera; la reduccion de la deforestacion y su
monitoreo; la conservacion de fuentes hidricas; la conservacién de ecosistemas estratégicos,
especialmente paramos; acciones en cambio climético y su respectivo monitoreo, reporte y
verificacion, asi como al pago por servicios ambientales.

El 5% se destinara al fortalecimiento del Sistema Nacional de Areas Protegidas y otras
estrategias de conservacion a través de creacion y ampliacion de areas protegidas, manejo
efectivo y gobernanza en los diferentes dmbitos de gestion.

El 70% se destinara a la implementacion del Acuerdo Final para la Terminacion del Conflicto
Armado y la Construccion de una Paz Estable y Duradera con criterios de sostenibilidad
ambiental.

Posteriormente, mediante el Decreto — Ley 691 del 27 de abril de 2017 "Por el cual se sustituye
el Fondo para la Sostenibilidad Ambiental y Desarrollo Rural Sostenible en Zonas Afectadas por
el Conflicto por el "Fondo Colombia en Paz (FCP)" y se reglamenta su funcionamiento”, se
modificé su naturaleza:

Articulo 1. Naturaleza del Fondo. Sustitiyase el "Fondo para la Sostenibilidad Ambiental y
Desarrollo Rural Sostenible en Zonas Afectadas por el Conflicto". creado por el articulo 116 de
la Ley 1769 de 2015 y modificado por el articulo 130 de la Ley 1815 de 2016, por el "Fondo
Colombia en Paz (FCP), como un patrimonio autébnomo del Departamento Administrativo de
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Presidencia de la Republica, sin estructura administrativa propia, administrado por una o varias
sociedades fiduciarias publicas.

Como se observa, la redaccion original de la destinacién de los recursos planteaba que la erosion
costera, la conservacion de las fuentes hidricas y la proteccion de los ecosistemas debian ser
las principales prioridades en la destinacion del impuesto nacional al carbono. Sin embargo, estos
temas quedaron reducidos, a partir de la Ley 1930 de 2018, al 25% de los recursos. Ademas, los
recursos, en su mayoria, se destinan a la implementaciéon del Acuerdo Final para la Terminacién
del Conflicto Armado y la Construccion de una Paz Estable y Duradera con criterios de
sostenibilidad ambiental.

Esto implica que, hoy en dia no es claro si el recaudo proveniente del impuesto nacional al
carbono serd destinado a combatir los efectos del cambio climatico y proteccion del capital
natural, dado que el objeto del Fondo Colombia en Paz, en los términos del Decreto 691 de 2017,
no es exclusivamente ambiental. En otras palabras, se esta imponiendo un tributo a una actividad
contaminante, pero el recaudo de dicho impuesto no puede ser utilizado de manera efectiva para
contrarrestar los efectos negativos de esta y otras actividades contaminantes.

Por lo anterior, se propone en el proyecto de ley la adopcién de una modificacion para garantizar
la utilizacion de estos recursos en inversiones enfocadas en la proteccion del capital natural y el
cumplimiento de metas de cambio climatico. Esta propuesta consiste en que el recaudo del
impuesto al carbono sea destinado a un vehiculo financiero que tenga como objeto exclusivo
estos temas. En particular se propone que los recursos se destinen al FonClima para la
financiacién de planes, programas y proyectos de mitigacién y adaptacion al cambio climético, la
gestion del riesgo ligado a eventos climaticos y la promocién de la conservacién de los recursos
naturales. El FonClima, cuya creacion también se propone en el presente proyecto de ley,
permitiria la adopcién de una serie de medidas para el cumplimiento de los planes sectoriales de
cambio climatico de cada uno de los sectores, que redundaran en impactos positivos sociales y
ambientales, la proteccién y conservacion de los recursos naturales y la reduccion de la
contaminaciéon ambiental, y la reconversidon tecnoldgica, innovacién, emprendimiento y
reconversion laboral asociados a la transicion hacia una economia sostenible y baja en carbono.

Adicionalmente, se propone la destinacion exclusiva del 50% del recaudo adicional que resulte
de la modificacién del impuesto nacional al carbono, a la subcuenta Desarrollo Sostenible
Territorial del FonClima, con el fin de contar con recursos destinados Unicamente a los planes,
programas y proyectos presentados por las entidades territoriales, de acuerdo con el objeto del
Fondo.

2.4.4. Impuesto nacional sobre productos plasticos de un solo uso utilizados para
envasar, embalar o empacar bienes

En atencién a la problematica relacionada con la contaminaciéon ambiental producto de la mala
gestion de los residuos soélidos, especialmente de desechos plasticos, en el proyecto de ley se
incluye una propuesta que pretende incentivar la economia circular, fomentar la innovacion en
este campo, reducir la cantidad de residuos solidos que llegan a los rellenos sanitarios e
internalizar los costos asociados a la contaminacion del plastico.
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Las necesidades de fomentar la economia circular en Colombia, y reducir el consumo y la
inadecuada disposicion de plasticos ha sido ampliamente documentada. De forma general las
siguientes cifras permiten comprender la dimension de esta problematica: Unicamente se recicla
el 17% de los residuos; existen 124 municipios que cuentan con sitios de disposicion
inadecuados, por lo que los desechos son vertidos en los ecosistemas; el consumo de plastico
per capita es de 24 kilogramos al afio; el 56% de los plasticos consumidos son de un solo uso.

Las cifras presentadas, permiten comprender por qué, en el plano internacional, los paises han
aumentado los esfuerzos tendientes a disminuir el consumo de bienes plasticos y promover la
economia circular. En efecto, se han observado iniciativas para la implementacion de
herramientas de comando y control e instrumentos econémicos para generar cambios de
comportamiento en favor del ambiente.

Frente a este tema, se resalta que en las Ultimas décadas se han observado iniciativas publicas
para promover los objetivos propios de la economia circular. Entre estas, se han destacado
histéricamente la Politica para la Gestion Integral de Residuos Sélidos (1997) o la Politica
Nacional de Produccién y Consumo Sostenible (2010). Asi mismo, recientemente el Gobierno
nacional lanz6 la Estrategia Nacional de Economia Circular, a través de la cual se busca
incentivar nuevos modelos de negocio que incorporen la gestién de los residuos, el manejo
eficiente de los materiales y el cambio en los estilos de vida de los ciudadanos.

En el caso de Colombia, recientemente se han tomado algunas medidas para abordar
problematicas puntuales relacionadas con el manejo del plastico de un solo uso. A nivel nacional
se implementd el impuesto a las bolsas plasticas en la Ley 1819 de 2016, con lo cual, segun
estudios del DNP, el 71% de los hogares redujo el consumo de estas bolsas.

A nivel subnacional se ha generado un mayor nimero de iniciativas para hacer frente a la
probleméatica. Un ejemplo de esto es la Resolucién 1017 de 2018 del Departamento
Administrativo Distrital de Sostenibilidad Ambiental de Santa Marta, a través de la cual se
incorpord una prohibicion al plastico de un solo uso con el fin de promover la sostenibilidad
ambiental mediante el uso de materiales biodegradables, sustitutos reciclables, materiales
valorizables o productos reciclados composteables. Asi mismo, el Senado de la Republica
aprobo recientemente la Ley 1973 de 2019, que prohibe la entrada al departamento Archipiélago
de San Andrés, Providencia y Santa Catalina de bolsas, pitillos, vasos y otros utensilios plasticos
y de poliestireno de dificil reciclaje. Por su parte, la Gobernacién de Boyac4, a través del Decreto
383 de 2019, prohibié el plastico de un solo uso no biodegradable y el poliestireno expandido de
sus procesos de contratacion. Se espera que este ejemplo sea seguido por la Gobernaciéon de
Narifio debido al convenio celebrado entre ambas gobernaciones para la promocion de
estandares ambientales en sus territorios.

Asi, se observa que las iniciativas nacionales y subnacionales mencionadas son los primeros
pasos para modificar los parametros de conducta en relacion con el consumo de plasticos de un
solo uso. Sin embargo, adn existen oportunidades de mejora a nivel nacional para procurar
disminuir la produccién o el consumo de este tipo de bienes e incentivar su aprovechamiento.

Por lo anterior, en el proyecto de ley se propone la creacién de un impuesto. Esta medida es
incluida con el fin de incentivar el aprovechamiento de este tipo de residuos tras su uso. Como
se menciond previamente, las medidas relacionadas, por ejemplo, con botellas plasticas tienen
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un alto potencial de disminuir su disposicién final y aumentar su reciclaje. Por esta razon, en el
texto del proyecto de ley se establece que el Gobierno nacional debe reglamentar un mecanismo
de compensacion del impuesto propuesto de forma que se generen incentivos para la innovacion
y el reciclaje, y ayude a cumplir las metas de economia circular establecidas por el Ministerio de
Ambiente y Desarrollo Sostenible.

Se considera que la inclusién de esta medida de regulacion directa sobre la posibilidad de
producir, importar o comercializar ciertos bienes plasticos de un solo uso complementa
adecuadamente los demas instrumentos econdmicos que se proponen en el proyecto de ley, asi
como aquellos que se encuentran en etapa de implementacion por parte del Gobierno nacional.

De acuerdo con las definiciones internacionales se considera que un plastico de un solo uso es
aquel producto fabricado total o parcialmente con plastico y que no ha sido concebido, disefiado
o introducido en el mercado para complementar, dentro de su periodo de vida, multiples circuitos
o rotaciones mediante su devolucion a un productor para ser rellenado o reutilizado con el mismo
fin para el que fue concebido.

Para finalizar, se resalta que los recursos generados a través de este impuesto seran destinados
al FonClima, el cual tendra la funcion de implementar lineas de inversion encaminadas a
promover la innovacién en nuevos sectores productivos y la reconversion tecnoldgica, lo cual
facilitara la transicion de los productores y comercializadores hacia actividades de menor impacto
negativo en el ambiente y la sociedad.

2.4.5. Impuesto al consumo de plaguicidas

Una de las propuestas incluida en el proyecto de ley en relacién con el sector agricola es la
creacion del impuesto al consumo de plaguicidas. Esta medida tiene como objetivo fomentar la
agricultura limpia a partir de incentivar el uso eficiente de los plaguicidas, e internalizar el dafio
gue produce el uso excesivo de plaguicidas en la salud de las poblaciones mas vulnerables, que
se encuentran en las zonas cercanas.

El uso de plaguicidas presenta un riesgo para la salud humana y el ambiente. Estudios en
diferentes paises han dado cuenta de lo anterior. Por ejemplo, en Brasil, el Instituto Nacional de
Cancer, adscrito al Ministerio de Salud, encontré que entre el 80% y el 90% de los casos de
cancer son causados por condiciones ambientales, en las que la exposicién e ingestién de
residuos de plaguicidas en alimentos es considerado como uno de los principales factores de
riesgo para desarrollar este tipo de enfermedades. Esta entidad encontré también que el indice
de esta enfermedad es superior en regiones con altas tasas de uso de plaguicidas. Este problema
se deriva del uso de plaguicidas en exceso que principalmente afecta la calidad del agua de las
corrientes cercanas a los cultivos, y que a su vez desembocan en zonas alejadas, afectando
tanto a las comunidades rurales aledafias como a los hogares urbanos.

Este tipo de consideraciones han llevado a que varios paises implementen medidas basadas en
el riesgo que representa el uso de plaguicidas. En Francia, por ejemplo, se fijé la meta reducir en
50% el uso de pesticidas entre 2015 y 2025. Otra forma de aproximarse al problema es la fijacion
de metas de reduccion del riesgo —y no de la cantidad utilizada—, como sucedi6 en paises como
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Dinamarca o Suiza, donde se fijaron objetivos de reduccién del riesgo en 40% y 50%
respectivamente.

En Colombia, el uso de plaguicidas es una practica ampliamente distribuida en el sector
agropecuario, y se ha documentado que el uso excesivo de estas sustancias genera un alto
riesgo para la salud y el ambiente. Ademas, como se expuso anteriormente, el uso de plaguicidas
supera las 28.000 toneladas de ingredientes activos al afio, superando en 7 veces la cantidad
usada por kilometro cuadrado de tierra de cultivo en los paises OCDE. Con este dato en mente,
la OCDE, en el informe de Evaluacion del Desempefio Ambiental de Colombia, manifesté la
necesidad de generar acciones integradas para la reduccion del uso de plaguicidas en el pais,
resaltando la necesidad de generar un impuesto al uso de estos.

Entre las alternativas de politica para promover practicas de agricultura limpia y un uso racional
de los plaguicidas, los impuestos nacionales o subnacionales a este tipo de productos han sido
utilizados en varios paises como México, Brasil, Estados Unidos y estados de la Union Europea.
Esto, debido a que se ha encontrado que impuestos a este tipo de insumos podrian desincentivar
el uso de pesticidas, promover el uso de alternativas menos contaminantes v,
consecuentemente, mitigar el riesgo ambiental y sanitario. Derivando, como consecuencia, en la
disminucion de las cargas en salud, por alimentacién y agua, de las comunidades mas
vulnerables.

Por lo anterior, se propone la inclusién de los plaguicidas identificados con el cddigo arancelario
38.08 en el listado de bienes que causan el impuesto al consumo con una tarifa del 8%. Esto de
forma que sea facil la administracién del impuesto. En adicion a lo anterior, se considera que
dada la naturaleza de impuesto pigouviano del impuesto a los plaguicidas se propone que el
recaudo que se produzca a partir del impuesto sea destinado a inversion social mediante el
FonClima.

2.4.6. Impuesto sobre vehiculos automotores

En el proyecto de ley se propone la creaciéon de un impuesto que combina lo dispuesto en el
impuesto a vehiculos de los articulos 138 de la Ley 488 de 1998, con el propoésito de incluir
elementos relacionados con las externalidades asociadas a la contaminacion por la emision de
gases y particulas contaminantes al ambiente.

El impuesto sobre los vehiculos que pagan actualmente los propietarios y poseedores de
vehiculos esta concebido con el propdsito de gravar la situacion juridica asociada a la propiedad
0 posesién de cada vehiculo y la tarifa es determinada con base en su valor comercial. Esto
significa, en otras palabras, que el impuesto no corresponde a uno pigouviano, pues no busca
reflejar el costo asociado a la externalidad negativa causada sobre el ambiente. Por lo anterior,
se considera importante complementar el impuesto para que, ademas de fijar la tarifa
dependiendo del valor comercial del vehiculo, considere también su impacto en el ambiente.

Como se menciond, las fuentes mdviles son las principales causantes de los altos niveles de
concentracion de material particulado PMio ¥y PM2s en el aire, al punto que superan el valor
recomendado por la Organizacién Mundial de la Salud. Ademas de tener grandes implicaciones
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en la calidad de vida de la poblacion, se estima que la baja calidad del aire urbano le cuesta al
pais COP$12,2 billones anuales.

Estas circunstancias revelan la necesidad de tomar medidas para promover la transicion hacia
un sector de transporte menos intenso en emisiones de gases contaminantes y material
particulado, para lo cual es fundamental promover la modernizacién de los vehiculos que
transitan en el pais. No obstante, como se mencion6 anteriormente, el régimen tributario aplicable
actualmente a los vehiculos no envia sefiales de mercado para cambiar por vehiculos menos
contaminantes, pues no contempla la internalizacion de los efectos negativos que el transporte
tiene sobre el ambiente y la salud. De hecho, si bien la Ley 1964 de 2019 cred incentivos
tributarios para promover la adquisicion de vehiculos eléctricos, es necesario complementar esta
sefial a través de otro instrumento que redistribuya el costo social generado por la utilizacién de
vehiculos contaminantes.

Es importante sefialar las recomendaciones de la Comision de Estudio del Sistema Tributario
Territorial que establecen la necesidad de aumentar el recaudo de los impuestos con el objetivo
de incrementar la autonomia de los municipios y departamentos, el fortalecimiento de impuestos
pigouvianos y la reduccion del nimero de impuestos con el fin de simplificar el sistema tributario.
Asi mismo, la Comisién resalta que los impuestos pigouvianos conduciran la internalizaciéon de
externalidades negativas, a un consecuente cambio en el comportamiento de los contribuyentes
Yy, por supuesto, a un aumento en el recaudo.

Esta comisibn menciona que las modificaciones del impuesto a vehiculos deben basarse en dos
principios: de beneficio y pigouviano. El principio de beneficio establece que los usuarios de un
bien publico deben ser quienes primordialmente ayuden a financiarlo. El principio pigouviano
determina que, si una conducta individual genera externalidades, el individuo debe pagar un
impuesto que compense el costo social generado por la contaminacion ambiental y local,
congestion y accidentalidad. Por ende, se justifica la utilizacion de los ingresos de impuestos a
vehiculos para fortalecer la infraestructura vial, los sistemas de transporte masivos y las mejoras
en el parque automotor.

En particular, se recomienda ajustar el impuesto de vehiculos debido a que el disefio actual de
la base gravable y el esquema tarifario castiga indirectamente a los motores mas eficientes,
puesto que cobra una mayor tasa para los vehiculos con valores de mercado mas altos. Asi
mismo, la Comisién recomienda incluir criterios de contaminacion global, nacional o local que
lleven a una diferenciacion en tarifas.

Por tanto, se recomienda al menos tres aspectos a modificar: el primero, la base gravable y la
tarifa del impuesto a vehiculos el cual debe incorporar un componente ambiental; el segundo,
incluir dentro de los vehiculos gravados las motocicletas; y tercero, evaluar la inclusion de los
vehiculos de servicio publico de pasajeros y de carga dentro del impuesto a vehiculos y la
derogacién del impuesto de circulacién y transito.

Con base en las razones presentadas en los parrafos anteriores, se considera necesaria la
modificacion del esquema de impuesto sobre vehiculos de forma que incluya las emisiones de
gases contaminantes y material particulado provenientes de ciertas fuentes moéviles, como factor
asociado a la contaminaciéon ambiental. De esta forma se busca corregir las inequidades que se
derivan de la contaminacion local y reducir los gastos en salud que se ocasionan por la baja
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calidad del aire en las ciudades. Ademas, con el fin de internalizar el costo social, se propone
incluir a las motos y los vehiculos de servicio publico de pasajeros y de carga.

El impuesto nacional a vehiculos propuesto sustituira al impuesto sobre vehiculos automotores
del que trata la Ley 488 de 1998, y el impuesto de circulacién y transito o rodamiento a los
vehiculos de servicio publico. La base gravable del impuesto sera establecida en funcién del
valor comercial del vehiculo, y del factor de contaminacién que dependera de las caracteristicas
particulares de cada tipo de vehiculo. La certificacion de los valores asociados a dichos
elementos sera realizada por el Gobierno nacional —ministerios de Transporte y Ambiente y
Desarrollo Sostenible—con la mejor informacion disponible, constantemente actualizada y con
base en estudios técnicos y de mercado que utilizaran la marca, el modelo, el cilindraje del motor,
la capacidad de carga y/o de pasajeros y las estimaciones de niveles de contaminacion, segun
apligue para uno o ambos componentes de la base gravable.

El factor de contaminacion sera calculado a partir de analisis técnicos con la mejor informacion
existente sobre la contaminacion que los vehiculos generen por material suspendido, gases o
liquidos, entre los que se encuentran material particulado, 6xidos Nitrosos, 0zono, hidrocarburos,
anhidrido sulfuroso, entre otros. Con el fin de hacer comparable las diferentes unidades y
vehiculos, se determina que estos valores deben escalarse para que el valor maximo por
contaminacion sea de 50 y el minimo 0. De esta forma se evita generar incertidumbres sobre el
rango del impuesto.

De acuerdo con los inventarios de contaminacién y la informacién disponible del Ministerio de
Ambiente, los factores de emision de material particulado para vehiculos podrian oscilar entre
0.0023 gr/Km y 0.05 gr/Km, mientras que para los vehiculos de carga o pesados el valor podria
llegar a 0.1gr/Km. Eso implicaria que para el caso de los vehiculos automotores, en promedio,
el factor de contaminacion no supere 3 UVT. Para vehiculos pesados de mas de 30 afios, y con
tecnologias muy contaminantes, es posible que el valor del factor de contaminacién se acerque
a 26 UVT.

En este punto, es importante resaltar que la Corte Constitucional se ha manifestado
recientemente sobre el principio de legalidad en materia tributaria y la potestad que tiene el
Congreso para permitir gue el Ejecutivo participe en la concrecion de algunos de los elementos
del tributo. En la Sentencia C-030 de 2019, la Corte expuso que la reserva de ley en materia
tributaria no exige que el legislador regule absolutamente todos los elementos del tributo, sino
gue por medio de regulacién se pueden desarrollar algunas materias técnicas. En todo caso
dicha regulacién debe enmarcarse en los parametros que para ello fije la ley.

Esto significa que, si bien el Legislador esta en la obligacién de determinar los elementos del
tributo, en el Gobierno nacional puede recaer el desarrollo de algunos de los temas asociados al
gravamen cuando se requiera “la valoracién técnica de elementos, especialmente cuando ellos
son dinamicos”.

En este sentido, la propuesta se ajusta a lo establecido por la Corte respecto al principio de
legalidad tributaria en sus dimensiones de reserva de ley en materia y certeza tributarias en la
determinacion de los elementos esenciales del tributo, toda vez que se definen las tarifas y los
criterios y referentes para la definicién de la base gravable. Cumpliendo con los requisitos fijados
por la jurisprudencia constitucional, se observa que el presente proyecto de ley contiene todos
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los elementos del tributo y Gnicamente se requiere del Gobierno nacional la utilizacién de reglas
técnicas y estudios de mercado para aplicar, con alto nivel de certeza, los elementos que
componen la base gravable, para lo cual se establecen unas pautas o criterios a las que debe
sujetarse el Ejecutivo.

Es importante resaltar que como el proyecto de ley pretende gravar los vehiculos de transporte
publico de pasajeros y de carga, se establece que Bogota D.C. y los departamentos no podran
continuar con los impuestos a los que se refieren el inciso segundo del articulo 138 y el paragrafo
4 del articulo 145 de la Ley de 488 de 1998 a partir del primero (1) de enero de 2022. Esta medida
se propone con el objeto de establecer un Unico impuesto de caracter nacional, pero que no
imponga una carga tributaria excesivamente onerosa sobre los vehiculos transporte publico de
pasajeros y de carga.

Para concluir, y como se mencioné anteriormente, el presente proyecto de ley busca
contrarrestar los efectos de la crisis climatica y la contaminacion ambiental. Por esta razén, se
propone una modificacion al articulo 150 de la Ley 488 de 1998 para que una parte de la suma
gue le corresponda a cada departamento 0 municipio por el recaudo del impuesto sobre
vehiculos sea destinada a la implementacién de planes, programas y proyectos para
mejoramiento de la calidad del aire a través del monitoreo y facilitacion del recambio tecnoldgico
de fuentes moviles y fijas.

2.4.7. Peajes en ciudades capitales

La congestion vehicular al interior de las ciudades capitales es uno de los principales
responsables de la contaminacion global y local. En consecuencia, tomando en cuenta el
esfuerzo conjunto que deben ejercer todos los actores de la economia para lograr un desarrollo
sostenible a largo plazo, el presente proyecto de ley incluye un articulo donde establece que las
ciudades capitales podran instalar peajes dentro de su jurisdiccion en las vias que se encuentren
a su cargo, sin que medie concepto vinculante previo por parte del Ministerio de Transporte. A
través de esta medida se prevé la disminucién de contaminacion generada por las emisiones de
los vehiculos.

Adicionalmente, los recursos recaudados a través de dichos peajes tendran un impacto directo
en el mejoramiento de la oferta de movilidad en dichas ciudades. En particular, este cobro por
descongestion permitira mejorar y expandir la infraestructura vial, incluir ciclo-rutas y vias para
los peatones que sean seguras Yy eficientes, y un sistema integrado de transporte masivo que
sea intermodal, practico y que reduzca los niveles de contaminacion ambiental asociado a niveles
de ruido y gases efecto invernadero. De tal forma que la propuesta promueve el uso de medios
de transporte sostenibles con el medio ambiente (transporte publico, bicicletay caminata), reduce
la congestion de vehiculos, y aumenta la velocidad y la confiabilidad de la movilidad al interior de
los centros urbanos de las principales ciudades del pais.

Esta medida refuerza el uso de herramientas fiscales para lograr un mayor nivel de equidad. En
un estudio realizado por University College London y la Universidad de los Andes se resalta que
el cargo por congestién es una herramienta que permite llegar a un Gptimo social al ser un
mecanismo donde cada individuo internaliza el costo generado al resto de la sociedad. Se logra
un nivel dptimo de congestion al fijar una tarifa asociada al uso de infraestructura que se pretende
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intervenir. De forma simultanea, se generan externalidades positivas para el resto de la poblacion
de la ciudad a través de mejores alternativas para la movilidad (University College London -
Universidad de los Andes, 2013).

Lo anterior est& alineado con las estrategias definidas por el Gobierno nacional dentro del Plan
Nacional de Desarrollo 2018-2022. En particular, en el marco del "Pacto por el Transporte y la
Logistica para la competitividad y la integracion regional” se incluye la linea D enfocada en la
“Innovacion financiera y movilizacion de nuevas fuentes de pago", dentro de la cual se establece
gue los entes territoriales deben contribuir a la sostenibilidad de los sistemas de transporte y
contar con mecanismos de gestion de la demanda, para lo cual pueden definir y establecer
fuentes de pago alternativas a las tarifas a los usuarios de transporte publico, entre los cuales se
encuentran los peajes urbanos y cobros por congestion.

A través de la Ley 1955 de 2019, que reglamenta Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022, se
establecen disposiciones especificas frente a las fuentes de financiacion del sistema de
transporte puestas a disposicion de las entidades territoriales. El inciso 5 del articulo 97
especifica las tasas por congestion, o las areas con restriccion vehicular, y especifica que “las
autoridades territoriales podran definir areas de congestién en las que sea necesario condicionar
o restringir espacial o temporalmente el transito vehicular. El acceso a estas areas podra generar
contraprestaciones o precios publicos a favor de la entidad territorial (...)".

2.4.8. Fondo Unico de Soluciones Energéticas — FONENERGIA

La prestacion del servicio de energia es uno de los elementos de politica publica donde se
evidencia el estrecho vinculo del mejoramiento de la calidad de vida y el disfrute de un ambiente
sano a través de la asignacion del gasto publico social. Asi mismo, es uno de los frentes donde
es necesario repensar las estrategias actuales en materia de equidad, especialmente en las
zonas mas vulnerables del pais.

De conformidad con el documento Zonas no Interconectadas: Diagndstico de la prestacion del
servicio de energia eléctrica (2018), se estima que el 51% del territorio nacional no se encuentra
conectadas a la red (Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios, 2018, pag. 5). Estas
zonas, ademas de no estar conectadas a la red, presentan una serie de condiciones criticas:
tienen un elevado nivel de necesidades basicas insatisfechas —superior al 77%—, una alta
dependencia de subsidios —el costo anual del subsidio por usuario es de $1.194.300, mientras
gue en el Sistema Interconectado Nacional es de $107.294—y una baja calidad del servicio de
energia —tanto por el irregular nimero de horas de servicio, como por el deficiente estado de la
infraestructura— (Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios, 2017, pags. 6, 28, 30).

En consecuencia, se presentan grandes afectaciones a la salud de la poblacion. Como se ha
sefalado en varios estudios, la contaminacién del aire por el uso de combustibles sélidos —como
la lefia y el carbon— es la causa de una serie de problematicas: se atribuyen a esta causa 2,89
muertes por cada 100.000 nifios menores de 5 afios, el 18,3% de los casos de la enfermedad
pulmonar obstructiva crénica (EPOC), el 7,9% de los casos de cancer de pulmén, el 7,48% de
las infecciones respiratorias bajas, el 7,21% de las enfermedades cerebrovasculares y el 5,51%
de las enfermedad coronarias.
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Adicionalmente, la generacién de energia realizada a través de la quema de combustibles fésiles
produce efectos negativos en el medio ambiente, lo cual compromete el desarrollo sostenible en
el largo plazo. En el estudio Productos Analiticos para Apoyar la Toma de Decisiones Sobre
Acciones de Mitigacion a Nivel Sectorial, se encontr6 que en las Zonas no Interconectadas habia
un potencial de reduccion de 2.2 millones de toneladas de CO2 equivalente, logrando la
sustitucién de entre el 55% y el 70% de la generacion con combustibles fosiles por generacion
renovable (Behrentz & al., 2014).

La problematica general se enmarca entonces en el cumplimiento del Objetivo de Desarrollo
Sostenible No. 7, “energia asequible y no contaminante”, mediante el cual se quiere garantizar
el acceso a energia asequible, fiable, sostenible y moderna para todos (ONU, 2016). En
particular, el pais requiere: (i) aumentar la cobertura energética en el pais para llegar con
soluciones sostenibles y confiables a los usuarios, y (ii) procurar la migracion de los usuarios que
aun generan energia mediante fuentes que generan problematicas socioambientales. En esta
linea, en la Agenda 2030, cuyo propdsito es orientar las decisiones de politica publica de los
paises hacia sistemas ambientalmente sostenibles y socialmente responsables, se priorizé la
promocién de la cobertura energética para procurar la universalidad del servicio en condiciones
sostenibles, modernas y eficientes.

Sin embargo, existen grandes obstaculos para lograr estos objetivos tomando en cuenta la
dispersién de recursos y estructura desarticulada brindada por los maltiples fondos energéticos
existentes en el pais. Actualmente, Colombia cuenta con siete (7) fondos energéticos: Programa
de Normalizacién de Redes Eléctricas (PRONE), Fondo de Apoyo para la Energizacion de las
Zonas Rurales Interconectadas (FAER), Fondo de Apoyo para la Energizacién de las Zonas no
Interconectadas (FAZNI), Fondo de Energias Renovables y Gestion Eficiente de la Energia
(FENOGE), Fondo Espacial Cuota de Fomento de Gas Natural (FCFFGN), Fondo de Energia
Social (FOES) y el Fondo de Solidaridad para Subsidios y Redistribucion de Ingresos (FSSRI).

Estos fondos varian entre si dependiendo del objetivo, las principales fuentes de financiacién, el
recaudo, la administracion, las normas relevantes y la naturaleza juridica de cada uno de los
fondos de energia y gas. En todo caso, estos podrian clasificarse en dos grandes categorias: por
un lado, se encuentran los fondos que permiten financiar proyectos para aumentar o mejorar la
oferta de energia en términos de cobertura y calidad; y, por otro lado, estan los fondos que
subsidian parte de la tarifa cobrada a usuarios que se encuentran en ciertas condiciones
socioecondmicas.

En la actualidad, los interesados en conseguir recursos deben acudir independientemente a cada
uno de estos, tanto por su independencia, como porgque no todos permiten financiar los mismos
proyectos y elementos. Esto, debido a que algunos fondos estan estructurados a partir del tipo
de recurso que promueven —como FENOGE o FECFGN- y otros, con base en la clasificacion
geogréfica de las zonas —como FAER y FAZNI-. Por lo tanto, existe una gran oportunidad de
mejora al articular de una manera mas eficiente los fondos, evitando sacrificar la posibilidad de
estructurar soluciones integrales que buscan mejorar la cobertura y la calidad de los servicios de
energia eléctrica y gas combustible.

A partir de lo anterior, queda en evidencia que el pais necesita la creacion de un Unico fondo que
permita la estructuracion de medidas que promuevan el aumento de la cobertura y calidad
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energeética, a partir de criterios de sostenibilidad ambiental que permitan alcanzar la equidad del
servicio a través de la asignacion efectiva del gasto publico social. En consecuencia, este
proyecto de ley propone la creacién de un Fondo Unico de Soluciones Energéticas —
FONENERGIA, con el cual se pretende unificar los principales fondos que existen actualmente
en el sector de energia con el propésito de crear un ente encargado de la coordinacion,
articulacion y focalizacion de las diferentes fuentes de recursos para realizar los proyectos de
transformacién energética, expansion de cobertura y mejora de calidad de energia eléctrica y
gas combustible.

La creacion de este Fondo Unico de Energia busca armonizar criterios para que se adelanten,
de manera eficiente y prioritaria, inversiones en soluciones sostenibles, limpias e integrales que
repercutan positivamente en el bienestar de la poblacion colombiana. Por esta razén, el Fondo
tendra en cuenta los siguientes criterios para la asignacion de planes, proyectos y programas: (i)
la utilizacién de fuentes no convencionales de energia renovable; (ii) el beneficio a comunidades
gue no tienen acceso a los recursos de energia eléctrica y gas combustible; (iii) las condiciones
socioecondmicas de los beneficiarios; (iv) los esquemas de sostenibilidad que deban adoptarse;
(v) la reduccion de dioxido de carbono equivalente (CO2eq); (vi) el nimero de personas
beneficiadas; (vii) la gestién eficiente de la energia; (viii) los planes y programas sectoriales del
Ministerio de Minas y Energia; y (ix) los demés que el Gobierno nacional considere.

Para dar cumplimiento a su objeto, el FONENERGIA podra obtener recursos provenientes de
fuentes como el PGN, la cofinanciacion de entidades territoriales, cooperacion nacional o
internacional, donaciones, crédito interno y externo. Este Ultimo punto es importante debido a
que, como parte de la propuesta de modificacion, se pretende que el Fondo Unico de Energia
sea un fondo cuenta organizado como un patrimonio auténomo.

2.5. Medidas Presupuestales

Por dltimo, como se anuncié anteriormente, las medidas propuestas en el proyecto de ley se
acompafian de las acciones legislativas presupuestales requeridas para su adecuada
implementacion.

Con este fin se requiere efectuar las operaciones presupuestales correspondientes en el
Presupuesto General de la Nacién (PGN) de 2021, para, en primer lugar, ajustar el presupuesto
de la actual vigencia fiscal a los nuevos estimativos de recaudo para 2021, como ocurre en el
caso de los ingresos corrientes de la nacion que deben sustituirse por recursos de capital, en
consistencia con la revision que recientemente efectué el CONFIS al Plan Financiero 2021 del
gobierno nacional central; y, en segundo lugar, en consonancia con la politica gubernamental,
para completar la financiacién de programas de gasto social y de seguridad social indispensables
para garantizar el cumplimiento de las obligaciones de este sector, contribuir a reactivar la
economia y apoyar a las familias mas vulnerables, entre otros aspectos.

Frente al primer punto, es necesario reiterar que la contraccion de la actividad econémica que se
ha producido ha afectado también la capacidad de financiamiento del presupuesto, por lo que
resulta necesario sustituir en el PGN de 2021 un monto neto de $4,6 billones de ingresos
corrientes por recursos de capital. Lo anterior, considerando la redefinicion en las cifras de
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recaudo, que se compensan parcialmente por el resultado de los ingresos esperados por el
impuesto temporal y solidario a los ingresos altos; asi como, por el mejor comportamiento
tributario derivado del comportamiento del precio del petréleo en la actual vigencia.

Asi, en cumplimiento de lo establecido en el Estatuto Organico del Presupuesto y en el Decreto
Unico Reglamentario No. 1068 de 2015%°, al cierre de la vigencia fiscal de 2020, el pasado 3 de
marzo, el CONFIS efectud la revision de la informacion correspondiente al Plan Financiero para
la vigencia 2021. Como resultado de esta revision, el CONFIS redefini6 las cifras que constituyen
los ingresos y gastos del Gobierno Nacional Central - GNC, asi como las metas individuales que
componen las cuentas para esta vigencia. Los estimativos considerados por el CONFIS muestran
gue los recaudos tributarios esperados para 2021 seran inferiores en $5,1 billones a los previstos
inicialmente para la Ley anual de presupuesto®. En efecto, la DIAN ha calculado para 2021 un
recaudo de $147,2 billones, inferior a su calculo inicial de $152,3 billones.

Cuadro 18. Presupuesto General de la Nacion 2021, incluyendo las modificaciones
propuestas

Miles de milones de pesos

Concepto —ﬁmmtadu
(3)=(1+2)

Total Presupuesto Nacion 34171 11.753 326924
Ingrezos Corrientes 154 245 (4.530) 145616
Recursos de Capital 124,134 13.883 138.017
Fendos Especiales 33.376 2.500 35.876
Rentas Parafiscales 2.418 - 2416
Establecimientos Pablicos 18.626 - 18.626
TOTAL 332.797 11.753 344,550
=4 foro vigente a 23 de marzo de 2021.
Fuente: Direccion General del Presupuesto Plblico Macional

En cuanto al segundo objetivo de las modificaciones presupuestales formuladas, es necesario
tener en cuenta que la incertidumbre sobre el comportamiento epidemiolégico del nuevo
coronavirus ha obligado a revisar las medidas implementadas para la mitigaciéon de sus efectos
econdémicos y sociales; de forma tal que, al profundizarse los efectos econémicos de la pandemia
mas alla de lo previsto inicialmente, se hace necesario mantener la continuidad de ciertos gastos
sociales (por ejemplo, en materia de seguridad social, giros extraordinarios de los programas de

80 Articulo 2.8.1.1.2. Plan Financiero. El Plan Financiero es un programa de ingresos y gastos de cajay
sus fuentes y usos de financiamiento. El plan define las metas maximas de pagos a efectuarse durante el
afio que serviran de base para elaborar el Programa Anual de Caja - PAC.

El Plan Financiero del sector publico consolidado tiene como base las proyecciones efectivas de caja del
Gobierno Nacional, de las entidades descentralizadas dedicadas a actividades no financieras del orden
nacional, de las entidades territoriales y sus descentralizadas y de las cuentas sectoriales que por su
magnitud ameriten ser incluidas en éste.

El plan deber& ser aprobado antes de la presentacion del proyecto de Presupuesto General de la Nacion
al Congreso y se revisara con la informacion al cierre de la vigencia del mismo afio.

(Art.2 Decreto 568 de 1996, modificado por el Art. 1 del Decreto 412 de 2018)

81 ey 2063 del 28 de noviembre de 2020 “Por la cual se decreta el presupuesto de rentas y recursos de
capital y la ley de apropiaciones para la vigencia fiscal del 1 de enero al 31 de diciembre de 2021".
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transferencias econdmicas, extension del Programa de Apoyo al Empleo Formal y fortalecimiento
de la proteccion social, entre otros), asi como implementar de manera inmediata nuevas
herramientas en aras del apoyo al crecimiento y la reactivacion de la economia (por ejemplo, la
creacion de un nuevo programa de Ingreso Solidario, el fortalecimiento de la proteccién de la
poblacién migrante, la implementacibn de mecanismos para incentivar la contratacién de
determinadas poblaciones, el apoyo financiero a los sistemas de transporte masivo, entre otros).

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

Con estas consideraciones se propone adicionar el PGN para la vigencia fiscal de 2021 en un
monto neto de $11,7 billones de pesos. Cabe precisar que la propuesta de modificacion se
incorporara como una adicion en el presupuesto del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico
para gue los recursos sean distribuidos posteriormente a otras entidades mediante el mecanismo
de distribucion presupuestal®?, en el curso de la etapa de ejecucion, de forma tal que los recursos
se asignen a las entidades competentes para el desarrollo y ejecucién de los programas y rubros
de gasto referidos, una vez se focalicen los programas y medidas de politica mencionados atras.

Al respecto, es importante resaltar que el mecanismo de distribucion presupuestal constituye una
herramienta de gestion que ha sido avalada por la Honorable Corte Constitucional, cuyo empleo
le permite al Gobierno nacional cumplir el mandato constitucional de garantizar a las entidades
la utilizacion de los recursos del PGN para el cumplimiento de sus funciones, una vez que haya
entrado en vigor la ley de presupuesto.

La Corte Constitucional ha validado dos operaciones presupuestales, que ella misma considera
qgue son herramientas importantes para la gestion presupuestal, a saber: “las distribuciones de
partidas presupuestales globales que nacen con vocacién de ser distribuidas y las asignaciones
internas de partidas presupuestales para efectos de facilitar su manejo y gestion”?,

Estas operaciones de distribucion tienen caracteristicas particulares tales como que su utilizacion
no implica la modificacién de las cuantias o destinaciones aprobadas por el Congreso de la
Republica, razén por la cual no se pueden considerar como traslados presupuestales ni como

82 Una explicacion mas amplia de la distribucion como mecanismo presupuestal se encuentra en el Anexo
1 del Mensaje presidencial y del Ministro de Hacienda y Crédito Publico que acompafi6 la presentacion, el
pasado 29 de julio de 2020, del proyecto de ley de PGN para 2021.

83 Pronunciamiento de la Corte Constitucional, en el cual declaré exequible el articulo 19 de la Ley 1420
de 2010 (Por la cual se decreta el Presupuesto de Rentas y Recursos de Capital y Ley de Apropiaciones
para la vigencia fiscal del 1o de enero al 31 de diciembre de 2011), que permite hacer ajustes en el
presupuesto de ingresos y gastos, sin cambiar su destinacion ni cuantia. Sentencia 006 de 2012.
Magistrada Ponente: Maria Victoria Calle Correa.
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créditos adicionales abiertos por el Gobierno. Al explicar el propésito fundamental de estas

operaciones presupuestales el Alto tribunal constitucional ha expresado lo siguiente:

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

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

aprobacion del PGN, siendo aceptado por este.

Cuadro 19. Presupuesto General de la Nacion 2021, incluyendo las modificaciones

propuestas

Miles de millones de pesos

Concepto

I.  FUNCIONAMIENTO
Gastos de personal
Adquisicion de Bienes y Servicios
Transferencias
Gastos de Comercializacion v Produccion
Adquisicion de Activos Financieros

Disminucion de Pasivos
Gastos por Tributes, Multas, Sancicnes e
Intereses de Mora

Il. SERVICIO DE LA DEUDA
Servicio de la Deuda Pablica Externa

Servicio de la Deuda Pablica Interna
. INVERSION
V. TOTAL {1+ I+ )

V. TOTAL SIN DEUDA (1 + Il

*Apropiacion vigente a 23 de marzo de 2021.

203.730
35,338
5373
155.732
1.723
15

447
503

70.520
25.342
45178

5B8.548

332.197
262277

Fuente: Direccion General del Presupuesto Piblico Nacional.

2,670

11.7563
11.7563

Ajustado

(3)=(1+2)

M2.813
35,336
5373
164.815
1.723
15

447

603

70.520

25.342

45178

61.218

344,550
274030
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Por otra parte, teniendo en cuenta que de conformidad con lo dispuesto en Decreto Legislativo
812 de 2020 se trasladd la ejecucion del Programa de Proteccién Social al adulto mayor—
Colombia Mayor- al Departamento Administrativo para la Prosperidad Social, se propone un
articulo para que los aportes que la Nacion realiza en virtud el numeral 2 literal c) del articulo 27
de la Ley 100 de 1993, se presupuesten en dicho Departamento Administrativo.
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3. Efectos macroeconomicos, sociales, fiscales y ambientales del
Proyecto de Ley

Actualmente, el estado de las finanzas publicas en Colombia y en buena parte del mundo es
fragil. La pandemia del COVID-19 significO una pérdida sustancial de ingresos fiscales
consistente con la contraccion de la actividad productiva, y un aumento transitorio pero
significativo en los gastos del Gobierno para mitigar los efectos de la crisis. Ademas, el deterioro
de la dindmica econémica ha afectado con mayor fuerza a los individuos de menores ingresos,
elevando la desigualdad y la pobreza.

Una evaluacion precisa de los efectos macroeconémicos, sociales y ambientales derivados de la
implementacion de las disposiciones contenidas en este Proyecto de Ley requiere del
establecimiento de un escenario de referencia, que refleje cudl seria la dinamica de la economia
en caso de que no se pongan en marcha estas medidas. Este escenario permite contrastar la
dinamica de la economia, los indicadores sociales y las finanzas publicas entre un escenario con
y sin medidas de politica. Para efectos de este documento, se usardn dos escenarios
contrafactuales, para cuantificar los efectos que tendra la implementacion de esta iniciativa
legislativa.

En el primero de estos escenarios, que sera referido como “escenario inercial’, se estudia el
comportamiento de los indicadores macroeconémicos ante la ausencia de una politica fiscal que
atienda las necesidades de la poblacion vulnerable por la crisis sanitaria. Adicionalmente, se
establece un segundo escenario de referencia o de “mayor gasto social desfinanciado”, que se
construye tras asumir que solamente se implementan las disposiciones relacionadas con la
creacion del programa permanente Ingreso Solidario, la ampliacion de los subsidios a la matricula
de instituciones de educacién superior y la puesta en marcha de los estimulos para el empleo,
entre otros. Evaluar este segundo escenario es importante para resolver la duda, legitima, de
gué puede ocurrir con la economia, el bienestar social y las finanzas publicas si el Gobierno
decide incrementar su esfuerzo por canalizar mayores recursos al gasto social sin elevar los
ingresos corrientes de la Nacion. El tercer escenario, “Implementacion del Proyecto de Ley”,
contempla la aplicacién integral de todas las disposiciones propuestas en la presente iniciativa
legislativa, de tal forma que se incrementa el gasto social financiado a partir de fuentes
permanentes de ingresos y, al mismo tiempo, se toman medidas para reducir el endeudamiento
publico y llevar el pasivo del Gobierno a niveles prudenciales.

Un elemento en comun a todos los escenarios analizados es el punto de partida que tienen las
cuentas fiscales. Este estado inicial contiene el comportamiento proyectado para los ingresos y
gastos del Gobierno, considerando los efectos que, se estima, tuvo la pandemia de COVID-19 y
la evolucién para estas variables que se pronostica, para cada escenario, a partir de 2022,
cuando se espera que se hayan disipado los efectos principales de la pandemia y la economia
inicie un proceso de recuperacion.

Los dos escenarios contrafactuales (escenario inercial y de mayor gasto social desfinanciado)
derivan en un circulo vicioso; la expectativa de deterioro sisteméatico en las finanzas publicas
genera desconfianza por parte de los agentes econdmicos, que redunda en aumentos en los
niveles de aversién al riesgo, mayores tasas de interés, un tipo de cambio mas depreciado y un
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menor nivel de actividad productiva. EI menor dinamismo econémico reduce, a su vez, los
ingresos fiscales, lo que acentua el déficit del Gobierno y el aumento en sus pasivos. Este circulo
se repite hasta que llega un punto en que los pasivos del Gobierno son insostenibles y el servicio
de la deuda se vuelve inviable. Ante esa situacion, el Gobierno tendria que incurrir en cesacion
de pagos de sus obligaciones crediticias, lo que restringiria su acceso a los mercados financieros
y eleva la incertidumbre, obligando a un ajuste drastico en su gasto publico, concentrado
principalmente en la inversion publica, que es el rubro mas flexible dentro de este. Esta menor
inversion publica amplifica el impacto negativo en el crecimiento y en la generacion de ingresos
del Gobierno. Estos efectos se retroalimentan, produciendo un escenario de desaceleracion
economica profunda y duradera, tal y como se evidenciara en las siguientes secciones.

Por lo anterior, para volver a alcanzar niveles de deuda prudenciales es imprescindible que se
tomen medidas que reduzcan el déficit fiscal, haciendo que el gasto publico financiado sea
consistente con el nivel de ingresos que el Gobierno puede obtener de forma sostenible. Lo
anterior cobra mas relevancia si se consideran los efectos permanentes que generé la pandemia
en el PIB. El peligro de ignorar los ajustes necesarios en las finanzas publicas es que la dinamica
de ingresos y gastos conduzca a un incremento explosivo e insostenible en los pasivos del
Gobierno, que inevitablemente culmine con una crisis fiscal.

Este capitulo simula la trayectoria de los indicadores socioeconémicos y fiscales consistentes
con los tres escenarios descritos. En la 153 se describe el escenario inercial, que se proyecta
sobre la base de que el pais no adopta ninguna medida de politica: los indicadores
macroeconémicos se deterioran por causa de la pandemia, y no hay una politica activa que
induzca un cambio de rumbo. Luego, en la 159, se parte del escenario inercial y se adiciona un
mayor esfuerzo en gasto social permanente al Gobierno sin fuentes de financiamiento que lo
soporten; escenario de mayor gasto social desfinanciado. Finalmente, la 164 contempla la
aplicacion de todas las disposiciones contenidas en este Proyecto de Ley (medidas de mayor
gasto social financiado con fuentes permanentes).

3.1. Escenario Inercial

Este escenario contiene una proyeccion inercial del comportamiento de las finanzas publicas, en
caso de gue no se implemente ninguna de las disposiciones contenidas en este Proyecto de Ley.
Asi, tanto los ingresos como los gastos fiscales seguirian el comportamiento impulsado por sus
fundamentales, afectando, consecuentemente, el balance fiscal, los pasivos netos del Gobierno
y las condiciones macroecondmicas de la economia nacional como un todo. Es importante
mencionar que en este escenario se incumpliria la Regla Fiscal vigente.

El choque que sufrieron las finanzas publicas en respuesta a la pandemia del COVID-19 se ve
reflejado en una pérdida permanente de ingresos corrientes y en un incremento transitorio en los
gastos, que conjuntamente derivan en un deterioro de la posicién fiscal. El incremento resultante
en los pasivos del Gobierno, en ausencia de medidas conducentes a su estabilizacion implica
una senda creciente en la deuda publica. Lo anterior genera preocupacién entre los acreedores
de la Nacién gque, razonablemente, se preguntan sobre la factibilidad de que Colombia pague
sus deudas. En otras palabras, la deuda colombiana se percibiria como un activo mas riesgoso,
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que, por ende, requiere un mayor retorno, aumentando la tasa de interés y afectando
negativamente la inversion y el consumo. En efecto, se estima que en este escenario aumenta
la aversion al riesgo, se reduce la calificacion de riesgo de la deuda soberana de Colombia de
BBB- a BB, lo que se traduce en un incremento de 0,82pp en los intereses de esta.

Este choque representa un mayor costo de financiamiento externo para el Gobierno y el sector
privado, que genera efectos negativos sobre la inversién privada y consumo de los hogares,
frenando asi la recuperacion de la actividad econémica. Adicional a esto, el aumento en la
percepcion de riesgo de los inversionistas genera una salida de capitales y una depreciacion de
la tasa de cambio que afecta negativamente el PIB por varios canales. Primero, debido a que los
productos importados son un insumo importante en buena parte de las cadenas de valor
nacionales, la depreciacion aumenta los costos de produccién en Colombia. Segundo, las
empresas y los hogares apalancados en moneda extranjera sufririan un aumento de sus deudas
gue no tiene contraparte en los ingresos, presentes y futuros, que se usaran para pagarlas. Sila
depreciacion es muy severa, este canal puede llevar a algunas empresas a la quiebra. Adicional
a lo anterior, la depreciacion encarece las importaciones de bienes de consumo y de capital,
llevando a una reduccion del consumo por parte de los hogares y de la inversion por parte de las
empresas. También, produce una reasignacion de las canastas de consumo e inversion hacia
los bienes no transables, en detrimento de los transables. Por tltimo, la depreciacion aumenta la
inflacion de precios al consumidor, que podria llevar al Banco de la Republica a aumentar su tasa
de interés de politica monetaria.

Simultaneamente, el choque llevaria a un deterioro en el balance primario y a un incremento en
la deuda publica. En particular, la reduccion en el crecimiento econémico disminuiria los ingresos
fiscales, especialmente los tributarios, en la medida en la que estos dependen del nivel de
actividad econdmica a nivel nacional. Estos menores ingresos se acompafarian de un mayor
gasto en intereses debido al incremento que experimentaria el costo de financiamiento. En
conjunto, estos factores presionarian al alza el endeudamiento publico hasta alcanzar el limite
del pasivo del Gobierno General, que se estima en 65% del PIB. Como se ha explicado
previamente, una vez se alcanza el limite de endeudamiento, se produce un aumento sustancial
en la probabilidad de que las finanzas publicas sigan una trayectoria explosiva.

Ante la expectativa de que las finanzas publicas entren en una senda insostenible, y en la medida
gue el aumento en el servicio de la deuda se hace inviable dados los ingresos fiscales, el
Gobierno perderia el acceso a los mercados financieros. Asi, el Gobierno entraria en un proceso
de cesacion de pagos de los intereses de la deuda, que elevaria sustancialmente la percepcion
de riesgo e incrementaria aln mas las tasas de interés de la economia. En particular, las tasas
experimentarian un aumento adicional de 2,41pp, consistente con una pérdida de tres grados
mas en la calificacion crediticia, llevandola a B (bonos calificados como altamente especulativos),
para llegar a un aumento total de 3,23pp. Es importante resaltar que el incremento estimado en
las tasas es de niveles moderados, y que el aumento del spread podria ser hasta tres veces
superior si se considerara un escenario mas traumatico, similar al de paises como Argentina.

Bajo las condiciones descritas previamente, el limite del pasivo del Gobierno se alcanzaria en
2023, momento a partir del cual es necesario un ajuste drastico en el gasto primario que equilibre
las finanzas publicas, ante la imposibilidad de conseguir financiamiento en los mercados de
capitales. Asi, se estima que en este escenario el gasto publico agregado se reduciria 4,1pp del
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PIB en promedio para el periodo 2024-2031, en un contexto en el que la inversion publica, el
rubro mas flexible del presupuesto, desaparece por completo y el gasto en funcionamiento debe
recortarse en 2,5pp del PIB. El ajuste realizado implicaria recortar en promedio el 21% del gasto
primario del gobierno.

Grafico 32. Recorte en el gasto primario del GNC — Escenario inercial (% del PIB)
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Fuente: Calculos DGPM-MHCP

La reduccidn en la inversién publica tiene efectos negativos sobre la productividad de los demas
factores de produccién (capital privado y trabajo), dada su complementariedad: en entornos con
peor calidad de la infraestructura publica 0 menor nivel de capital humano resultantes de menor
inversion publica, las inversiones privadas tienen retornos mas bajos. Por lo tanto, este ajuste
reduce la demanda por estos factores, generando una disminucién de la inversion privada, el
empleo y los salarios. Para poner un ejemplo, recortes en la inversion publica resultaran en un
deterioro de la infraestructura, que aumenta los costos de transporte. Algunos proyectos de
inversion privada dejaran de ser rentables por causa de este aumento, y otros ajustaran a la baja
los costos de ndmina para mantener la viabilidad. Lo anterior generaria una contraccién en los
ingresos de los hogares y en las utilidades de las empresas.

En conjunto, el incremento en las primas de riesgo, junto con la disminucion en la inversién
publica derivarian en una desaceleracion sustancial en el crecimiento econémico. En particular,
se frenaria la recuperacion econémica prevista desde 2021; entre 2022 y 2031, el PIB creceria
todos los afios a tasas menores al promedio histérico de 3,73%si. En el largo plazo, la tasa de
crecimiento converge a su nivel tendencial, pero los efectos sobre el nivel del PIB serian
permanentes. Dicho de otra manera, en este escenario los hogares colombianos tendran un
menor nivel de ingresos (Grafico 34), que para el afio 2025 aun no habria recuperado los niveles
de 2019.
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Gréafico 33. Crecimiento real del PIB — Escenario inercial
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Gréfico 34. PIB a precios constantes (miles de millones) - Escenario inercial
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En ese contexto, el pasivo neto del Gobierno General evidenciaria un aumento drastico en los
préximos afios, hasta el punto de alcanzar el limite de 65% del PIB en 2023. Asi, de 2024 en
adelante el Gobierno se ve forzado a equilibrar el balance primario, lo cual llevaria a que la
relacion de pasivos a PIB empiece a disminuir. Sin embargo, esta reduccion en el endeudamiento
se daria en un entorno desfavorable: el acceso a las fuentes de financiamiento estaria cerrado,
la inversién publica seria nula y el crecimiento econdmico estaria fuertemente afectado.
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Grafico 35. Pasivo neto del Gobierno General — Escenario inercial (% del PIB)
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Nota: Para la proyeccién del pasivo neto no pensional, se asume que en el saldo de este pasivo se causan intereses
equivalentes al 38% del total que se causarian, de no haberse realizado el impago de deuda. Fuente: Célculos
DGPM-MHCP

Con la afectacion del crecimiento econémico y las finanzas publicas de mediano plazo, se
esperaria un deterioro correlativo en las condiciones laborales del pais. La lentitud en la
recuperacion de la capacidad productiva después del choque no es suficiente para reducir la tasa
de desempleo, que por el contrario aumentaria a lo largo del horizonte de proyeccion. La tasa de
desempleo a nivel nacional pasaria de 15,9% en 2020 a 16,8% para 2021, registrando un punto
maximo en 2023 donde la tasa de desempleo se ubicaria en 18,8%. Esto quiere decir que, bajo
el escenario inercial, los desempleados representarian un quinto de la poblacién
econdmicamente activa en el mediano plazo: casi una de cada cinco personas dispuestas a
trabajar, no podria conseguir un empleo.

Gréfico 36. Tasa de desempleo - Escenario inercial (%)
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Por supuesto, en un escenario donde el crecimiento se ralentiza y el desempleo aumenta, la
pérdida de bienestar de la poblacion es sustancial. Como es sabido, el crecimiento del PIB refleja
en cierta forma la dinamica de los ingresos de los hogares, donde periodos de auge traen consigo
un crecimiento de la demanda de trabajo y de capital, favoreciendo el crecimiento de los ingresos;
mientras que periodos recesivos tienen un efecto contrario. Asi, el escenario de crecimiento
descrito previamente tendria efectos significativos sobre el bienestar de la poblacién.

Los cambios en el ciclo econémico no afectan de igual manera a todos los hogares. Debido al
tipo de trabajo de los segmentos poblacionales mas pobres (por lo general, informal y mas volatil
ante periodos de auge/recesion, y mas propensos a entrar en el desempleo), estos hogares
experimentan una mayor caida en sus ingresos cuando la economia se desacelera o entra en
recesion, y un mayor crecimiento cuando esta se esta acelerando. Asi, resulta evidente que la
situacion macroeconémica deteriorada del escenario inercial ralentizaria en mayor medida el
crecimiento de los ingresos de los deciles mas vulnerables (1, 2 y 3) que los del resto de la
poblacién (ver Gréfico 37). La desaceleracion del crecimiento no solo se reflejaria en menores
ingresos para el 30% mas pobre, sino también en el aumento de la brecha de ingresos entre los
deciles mas altos y bajos.

Gréfico 37. Ingresos acumulados de los hogares por grupos de decil de ingreso —
Escenario inercial (indice 2020=100)
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Bajo este escenario inercial, el crecimiento econémico no seria suficiente para reducir la pobreza,
por el contrario, se estima que para 2021 el porcentaje de poblacién en condicién de pobreza
monetaria aumente a 44,0%, y que la pobreza extrema llegue a 14,1%. La aceleracion estimada
en el crecimiento econémico en el mediano plazo también resultaria insuficiente para
contrarrestar los efectos persistentes del choque experimentado en 2020. Con esto, en el
mediano plazo la incidencia de pobreza no alcanzaria a corregirse a los niveles previos a la crisis
pues se mantendria en niveles por encima del 40%; igualmente, la poblacién en condicién de
pobreza extrema se mantendria por encima del 15% (ver Cuadro 20).
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Cuadro 20. Incidencia de pobreza e indicadores de desigualdad en escenario inercial

Escenario inercial

Pobreza (incidencia, %) 35.7 42.0 44.0 47.3 44.8
Pobreza extrema (incidencia, %) 9.6 11.6 14.1 18.5 16.6
Coeficiente de Gini 52.6 53.1 53.1 54.6 53.2

Fuente: Célculos DGPM-MHCP y DNP

El agravamiento de la vulnerabilidad social conllevaria a un crecimiento de la desigualdad
durante el horizonte de estudio. El coeficiente de Gini dejaria de mostrar las mejorias
evidenciadas en los Ultimos afios; en contraste, continuaria deteriorandose por encima de lo que
se espera para 2020 (Cuadro 20).

La decisiéon de no implementar medidas de politica fiscal para promover la equidad, el crecimiento
econdmico y la sostenibilidad de las finanzas publicas, radicaria en un escenario caracterizado
por una pérdida de bienestar significativa para toda la poblacién, pero especialmente para los
individuos mas vulnerables.

En resumen, en el escenario inercial, las finanzas publicas son insostenibles, lo que frena el
crecimiento econémico y deteriora el mercado laboral. Como los hogares de menores ingresos
son los mas golpeados en periodos de mal desempefio econémico, en este escenario aumentan
las incidencias de pobreza y pobreza extrema, y la desigualdad.

3.2. Escenario de Mayor Gasto Social Desfinanciado

En el segundo escenario considerado, se analizan los efectos que tendria la implementacion del
incremento en el gasto social (Ingreso Solidario, ampliacion de los subsidios para los estudiantes
de las instituciones de educacién superior publicas y reactivacién de empleo) sobre las cuentas
fiscales, las condiciones macroecondémicas y los indicadores sociales, en ausencia del aumento
en los ingresos recurrentes. Los canales de transmisién de este escenario son similares a los
descritos en el escenario inercial, pero los impactos son significativamente mas negativos, toda
vez que la magnitud del desbalance fiscal es superior.

Al igual que en el escenario anterior, el circulo vicioso que se desprende de unas finanzas
publicas insostenibles y la incertidumbre a que ello conlleva, genera una cadena de efectos
negativos en las variables macroeconémicas. Como es de esperarse, el efecto de las mayores
primas de riesgo sobre la actividad econémica y el recorte en el gasto son de mayor magnitud
vis-a-vis el escenario inercial, en concordancia con un mayor desbalance fiscal. Las primas de
riesgo aumentarian en la misma proporcion que en el escenario anterior (323 puntos basicos),
pero este aumento seria mas rapido debido al deterioro mas acelerado de las cuentas fiscales.
En este caso, el incremento de los spreads se materializaria a partir de 2022 debido a la ejecucion
de mayor gasto publico en ausencia de una fuente de ingresos permanente para financiarlo,
como veremos en detalle mas adelante.
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En materia de gasto, el ajuste se realizaria, en primer lugar, en las nuevas transferencias
realizadas y en la inversién publica; es decir, en aquellos elementos mas flexibles dentro del
gasto primario. El recorte adicional que haga falta para equilibrar el balance primario se haria
sobre los gastos de funcionamiento. Asi, en este escenario se haria un recorte del gasto total de
4,8pp del PIB, lo cual representa el 23% del gasto primario. Ademas, seria necesario recortar la
totalidad de las nuevas transferencias realizadas y del resto de la inversion publica, junto con
una reduccién en los gastos de funcionamiento de 2,6 puntos del PIB en promedio.

Gréfico 38. Recorte en el gasto primario del GNC — Escenario inercial y con mas gasto
sin financiamiento (p.p. del PIB)
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Fuente: Calculos DGPM-MHCP

En linea con lo anterior, la afectacion del crecimiento econdmico es mas fuerte en este escenario
gue en el escenario inercial. Como se observa en el Grafico 39, la economia se contraeria en
0,9% en 2022 y en 0,5% adicional en 2023, precipitando la economia a una nueva recesion por
cuenta de una crisis fiscal. En este escenario, el nivel de PIB seria inferior en todos y cada uno
de los afios proyectados, comparado con el escenario en que no se incrementa el gasto.
Especificamente, para 2025, el Producto Interno Bruto seria inferior en 11,2 billones en el
escenario con gasto ($862,9 billones) comparado con el escenario sin gasto ($874,1 billones).
En ninguno de los dos casos, a 2025, la economia se habria recuperado del choque producido
por la pandemia del COVID-19 en términos de PIB.

Con respecto a la tasa de crecimiento del PIB, n6tese que esta es inferior en el escenario con
gasto para los afios 2021, 2022 y 2023. En 2024, el crecimiento del PIB es mayor en el escenario
con gasto debido a que la cesacion de pagos se da justamente en ese afio en el escenario
inercial, un afio mas tarde de lo que se da en el escenario de mayor gasto. No obstante, como
se menciond, el nivel de PIB siempre es inferior en el escenario con mayor gasto.
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Grafico 39. Crecimiento real del PIB - Escenario inercial y con mas gasto sin
financiamiento
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Gréfico 40. PIB a precios constantes (miles de millones) - Escenario inercial y con mayor
gasto desfinanciado
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A su vez, el balance primario experimentaria un deterioro importante, impulsado tanto por un
incremento inicial en los gastos como por una reduccion de los ingresos. En el corto plazo se
presentaria un incremento en el gasto por la ampliacion de las transferencias sociales, que sin
embargo luego tendria que reversarse una vez se cierra el acceso a los mercados. Por su parte,
el deterioro de los ingresos seria consecuencia del choque en el crecimiento econémico. Este
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incremento en el déficit primario durante los primeros afios de la proyeccion, junto con el efecto
gue la mayor prima de riesgo tendria en el gasto en intereses, llevaria a un aumento significativo
en el endeudamiento publico.

Asi, en este escenario el pasivo del Gobierno tendria una senda creciente mas pronunciada que
la que se observaria en el escenario inercial, que se mantendra hasta que el pasivo sobrepasa
el limite. Como se explicé antes, en ese punto se asume que el Gobierno se ve obligado al
impago de los intereses de su deuda publica, lo que lo fuerza a equilibrar sus ingresos y gastos
primarios. Aunque el crecimiento econémico se ve afectado drasticamente, en el mediano plazo
se pronostican tasas positivas de crecimiento del PIB, que contribuyen a la disminucion del
pasivo de 2023 en adelante.

Grafico 41. Pasivo neto del Gobierno General — Escenario inercial y con més gasto sin
financiamiento (% del PIB)
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Nota: Para la proyeccion del pasivo neto no pensional, se asume gue en el saldo de este pasivo se causan intereses
equivalentes al 38% del total que se causarian, de no haberse realizado el impago de deuda.

Fuente: Calculos DGPM-MHCP

De forma consistente, el deterioro en las condiciones laborales seria mas pronunciado en este
escenario, en comparacion con el escenario inercial. Con una capacidad productiva ralentizada
y finanzas publicas ain mas afectadas, se proyecta que la tasa de desempleo nacional siga
incrementandose en el mediano plazo, pero en mayor medida que en el escenario inercial. En
2026, la tasa de desempleo alcanzaria niveles de casi 19%, dificultando ain mas las condiciones
para recuperar la economia después de la crisis sanitaria.
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Gréfico 42. Tasa de desempleo por escenarios (%)
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Por su parte, se estima que bajo este escenario el mayor gasto en transferencias en 2021
mejoraria significativamente los ingresos del 30% mas pobre en el muy corto plazo. No obstante,
en el mediano plazo esta poblacion termina en una misma condicion de vulnerabilidad que la que
se esperaria bajo el escenario inercial, incluso peor, debido al mal desempefio econémicoy a la
necesidad de hacer recortes de gasto. Ademas, el deterioro del mercado laboral y el crecimiento
econdmico traerian consigo un desmejoramiento de las condiciones de los hogares que se
encuentran en la “mitad” de la distribucién de ingresos, de tal forma que al final del horizonte el
ingreso de esta poblacion es inferior a lo que se habria percibido bajo el escenario inercial. En el
Grafico 43 se muestra como se diferencian los ingresos acumulados de los hogares en cada decil
con respecto al ingreso que acumularian bajo el escenario inercial (linea punteada).

Gréfico 43. Ingresos acumulados de los hogares por grupos de decil de ingreso y por
escenarios respecto al escenario inercial
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En materia de bienestar, se estima que con la implementacion de los programas sociales en 2021
la poblacion en condicién de pobreza monetaria se reduciria 2,3pp (de 44% a 41,7%), y en
condicion de pobreza extrema 5,4pp (de 14,1% a 8,7%), con respecto al escenario inercial. Si
bien este efecto es muy importante, no es sostenible y desaparece rapidamente: lo que se logra
erradicar en 2021 se revierte en el mediano plazo debido al ajuste de gasto que implicé el
desbalance fiscal, que a su vez resultd en un crecimiento econdmico muy deficiente y un menor
nivel de ingresos de los hogares. Con esto, para el afio 2030 la poblaciéon en condicion de
pobreza se habra incrementado por encima del nivel de 2020 hasta llegar a 47,5%, siendo
superior en 2,7pp con respecto a lo proyectado en el escenario inercial para ese afio. Las
personas en condicién de pobreza extrema llegarian a representar casi una quinta parte de la
poblacién total: aproximadamente uno de cada cinco colombianos viviria en condicién de pobreza
extrema en 2030. Ademas, en ese afio, la incidencia de la pobreza extrema seria 2,2pp superior
frente al escenario inercial en el que no se realiz6 el gasto social.

Cuadro 21. Incidencia de pobreza e indicadores de desigualdad por escenarios

2021 2025 2030

2020 Escenario Escenario Escenario Escenario Escenario Escenario

inercial mds gasto  inercial mdsgasto  inercial ma4s gasto

Pobreza (incidencia, %) 35.7 420 440 41.7 473 482 448 475
Pobreza extrema (incidencia, %6) 9.6 116 141 8.7 18,5 192 16.6 18.8
Coeficiente de Gini 52,6 53,1 53,1 51,1 54.6 549 532 54.5

Fuente: Calculos DGPM-MHCP y DNP

Por otra parte, los resultados en desigualdad también son desfavorables en el mediano plazo. Si
bien en 2021 el coeficiente de Gini se reduce 2pp, con respecto al escenario inercial, en el
mediano plazo la reduccion en la desigualdad se desvanece debido al mal desempefio
macroecondémico que afecta de forma desproporcionada a los hogares de menores ingresos (ver
Cuadro 21).

En conclusién, el escenario de mayor gasto social sin fuente de ingresos sostenible permite
reducir la pobreza y la desigualdad solamente en el muy corto plazo. En el mediano plazo los
desbalances macroecondémicos deterioran la actividad econémica, el empleo y el PIB, y el efecto
de estas variables sobre los ingresos de los hogares es mayor al efecto del gasto social realizado
en 2021, y que tiene que ser recortado a partir de 2022 por no estar financiado. Por lo tanto, en
el mediano y largo plazo, el bienestar de los hogares colombianos es inferior al que habrian
tenido en el escenario inercial, sin gasto social.

3.3. Escenario Consistente con la Implementacion de las Disposiciones
Contenidas en Este Proyecto de Ley

En este escenario se simulan los efectos de la aplicacién de todas las disposiciones contenidas
en el presente Proyecto de Ley. Como se ha explicado a lo largo de esta exposicién de motivos,
esta iniciativa contiene un conjunto de medidas de politica fiscal que estan relacionadas
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estructuralmente de tal forma que la union e interacciéon de todas ellas promueven la equidad y
el crecimiento, en un marco creible de sostenibilidad fiscal.

La aprobacién del grupo de propuestas aca presentadas consolidaria un circulo virtuoso en el
gue la mayor confianza, el crecimiento econémico y el fortalecimiento de las finanzas publicas
interactian para elevar el bienestar general. La adopcion de las disposiciones de este Proyecto
de Ley evitaria un deterioro de las primas de riesgo, promoviendo una senda de crecimiento
favorable. La aceleracion de la actividad productiva, a su vez, elevaria los ingresos del Gobierno,
lo que desencadenaria un proceso de desapalancamiento del sector publico. En la medida que
el pasivo del Gobierno se acerque a niveles prudenciales, se observarian mayores presiones a
la baja en las tasas de interés, que potenciarian ain mas la demanda agregada. En paralelo, en
la medida que el servicio de la deuda publica se modere, se abriria un espacio para que el
Gobierno incremente su inversion publica, amplificando el impacto positivo en el PIB.

Un aspecto importante por considerar es que el circulo virtuoso mencionado esta supeditado a
la aprobacion de todo el conjunto de disposiciones que componen la propuesta, en tanto la
combinacion de todas las medidas es la que constituye una politica coherente con el objetivo de
garantizar la promocion sostenible de la equidad y el crecimiento. Como se ilustré en los
escenarios anteriores, una politica pasiva o una que contemple un mayor gasto social pero que
carezca de fuentes permanentes para su financiamiento, produciria espirales econdmicas
negativas con fuertes impactos en el bienestar de los menos favorecidos.

Cambios en la restriccion presupuestal del Gobierno: modificaciones a la Regla Fiscal

Uno de los elementos que garantiza este circulo virtuoso es una Regla Fiscal que asegure que
el nivel de pasivos del Gobierno converja a un nivel sostenible y prudencial en el mediano plazo,
al tiempo que permite financiar las inversiones que impulsan el crecimiento econdémico
sostenible. Tal y como se explico en el capitulo 2, lo anterior implica el establecimiento de una
senda de la meta operativa (balance primario neto) consistente con una trayectoria que estabilice
el pasivo del Gobierno en el mediano plazo y lo sitle en un nivel prudencialmente lejano del
limite. Debido a que la inversion publica es productiva y potencia el crecimiento tanto en el corto
como en el largo plazo, la politica fiscal 6ptima es aquella que, siendo suficientemente prudente,
garantiza el espacio suficiente para destinar recursos a la formacién bruta de capital fijo.

Las modificaciones propuestas sobre la Regla Fiscal implican cambios en las restricciones que
operan sobre los agregados fiscales del Gobierno General. En este sentido, se presenta, con
caracter indicativo, la proyeccion del balance fiscal primario neto, el balance total, y el pasivo
neto no pensional del Gobierno General resultantes de la aplicacion de las disposiciones
contenidas en este Proyecto de Ley y la estimacion que el equipo técnico del Ministerio de
Hacienda realiza sobre los pardmetros que tendrd que definir el Consejo Superior de Politica
Fiscal - CONFIS en caso de aprobarse el proyecto de ley presentado.

Los resultados de las simulaciones muestran que, considerando las modificaciones
implementadas en la Regla Fiscal y haciendo supuestos sobre los parametros que debera definir
el Consejo Superior de Politica Fiscal -CONFIS una vez aprobado el proyecto de ley, el pasivo
del Gobierno converge paulatinamente a su ancla, garantizando la sostenibilidad fiscal y
protegiendo el principio de gradualidad en la politica de ingresos y gastos publicos. En efecto, en
la simulacion el balance fiscal primario neto del Gobierno General se reduce en 1,6pp del PIB en
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promedio por afio frente a la Regla Fiscal vigente que aplica sobre el GNC. Consecuentemente,
el pasivo neto no pensional converge a 51% del PIB en 2031, alcanzando niveles relativamente
cercanos al ancla. Es importante resaltar que el escenario presentado en el Gréfico 44 contempla
la transicion contenida en las disposiciones del proyecto de ley para el periodo 2022-2024, en
reconocimiento de la necesidad de mantener una politica fiscal contraciclica que acomparie el
proceso de recuperacién econdmica en el corto plazo.

Grafico 44. Balance fiscal primario neto del Gobierno General (% del PIB)
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*Para 2020 y 2021, no se simula la aplicacién de las modificaciones en la Regla Fiscal, pues estas entrarian en
vigencia en 2022. Las sendas presentadas incluyen las transacciones de Unica vez como flujos que afectan balance
fiscal. Las cifras incluyen los ajustes metodol6gicos explicados en el Apéndice C. Fuente: Calculos DGPM-MHCP

Grafico 45. Balance fiscal del Gobierno General (% del PIB)
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*Para 2020 y 2021, no se simula la aplicacion de las modificaciones en la Regla Fiscal, pues entrarian en vigencia
en 2022. Las sendas presentadas incluyen las transacciones de Unica vez como flujos que afectan balance fiscal.
Las cifras incluyen los ajustes metodoldgicos explicados en el Apéndice C. Fuente: Célculos DGPM-MHCP.
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Grafico 46. Pasivo neto no pensional del Gobierno General (% del PIB)

2024
2025
2026
2027
2028
2029
2030
2031

- o~ m
o~ o~ o~
o o o
o~ o~ o~

Regla vigente Nueva Regla Fiscal

------ Ancla del pasivo  ------ Limite del pasivo

Fuente: Calculos DGPM-MHCP

En esta simulacién, la composicion del balance del Gobierno General entre niveles de gobierno
se calcula proyectando el comportamiento inercial de los ingresos y gastos de los subsectores
diferentes al GNC que lo conforman, y estimando, por residuo, el balance necesario que debiese
registrar el GNC para cumplir con la Regla Fiscal. Asi, de acuerdo con los resultados indicativos
de la simulacion presentada, las modificaciones propuestas sobre la Regla Fiscal implicarian que
el GNC tendria un balance primario neto de 0,1% del PIB y un balance total de -3,0% en promedio
para el periodo 2022-2031. Si se considera el periodo 2025-2031 —una vez entra en vigencia el
célculo paramétrico de la Regla Fiscal-, los anteriores promedios son iguales a 0,5% del PIB en
el caso del balance primario neto, y a -2,6% del PIB en el caso del balance total.

Gréfico 47. Balance fiscal primario neto, por subsectores del Gobierno General (% del
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Nota: Las cifras incluyen los ajustes metodoldgicos explicados en el Apéndice C. Fuente: Célculos DGPM-MHCP
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Grafico 48. Balance fiscal, por subsectores del Gobierno General (% del PIB)
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Nota: Las cifras incluyen los ajustes metodolégicos explicados en el Apéndice C. Fuente: Calculos DGPM-MHCP

En suma, las restricciones fiscales derivadas de la aplicacion de las disposiciones del proyecto
de ley y de la estimacién preliminar de los parametros que debera definir el Consejo Superior de
Politica Fiscal — CONFIS en caso de aprobarse el proyecto de ley, implican una trayectoria mas
estable de las politicas tributaria y de gasto publico en comparacién con la Regla Fiscal vigente.
Adicionalmente, con el nuevo mecanismo propuesto se garantiza una mayor consistencia entre
las metas a establecer sobre el balance fiscal (variables flujo) y la evolucion del pasivo del
Gobierno (variable stock), condicidn necesaria para promover la sostenibilidad de las finanzas
publicas.

Incremento en los ingresos tributarios

De forma complementaria con la actualizacion de la restriccion presupuestal del Gobierno que
generan las modificaciones a la Regla Fiscal, otro elemento fundamental dentro de las
disposiciones de este proyecto de ley es la obtencién de la fuente de ingresos que garantice el
cumplimiento de estas restricciones y, como consecuencia, una dindmica sana del pasivo del
Gobierno. Con este fin se introducen las medidas tributarias conducentes a incrementar los
ingresos corrientes del Gobierno, en un contexto en el que se fortalece el marco impositivo en
sus pilares de progresividad, equidad y eficiencia.

Estas disposiciones incrementan el recaudo tributario por medio de aumentos tanto en los
impuestos directos como en los indirectos. En efecto, en 2022 estas propuestas generarian un
incremento en el recaudo de 1,6pp del PIB, explicado principalmente por las modificaciones
hechas en el impuesto de renta para personas naturales y en el IVA (Cuadro 22). Se destaca
gue para 2022 se incluye el recaudo esperado por el impuesto de normalizacion tributaria
($300mm, 0,03% del PIB). Este recaudo total adicional esperado se elevaria a 2,3pp del PIB en
2023, 2,2pp del PIB en 2024 y 2,5pp a partir de 2025. Adicionalmente, se destaca el hecho de
gue, en 2021, estas disposiciones implican un incremento en el recaudo tributario de 0,1% del
PIB, correspondiente al impuesto temporal y solidario a los ingresos altos, el cual sera
descontable del impuesto de renta de personas naturales en los dos afios gravables siguientes.
Ahora bien, los recursos esperados por este concepto se destinarian a financiar el conjunto de
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gastos adicionales que propone el presente proyecto de ley para 2021 y que se adicionaran al
Presupuesto General de la Nacion.

El hecho de que el recaudo esperado para 2022 sea levemente menor que para el resto de los
afios se explica por la menor carga tributaria del impuesto de renta de personas naturales
establecida para ese afio, el calendario tributario y el efecto de una sola vez que genera el
descuento sobre el IVA de bienes de capital en 2022. El primero de estos elementos tiene que
ver con la menor carga tributaria establecida de forma extraordinaria para el afio gravable 2022
en el impuesto de renta de personas naturales, que permite una convergencia gradual a la
estructura del impuesto que se estableceria a partir de 2023, en reconocimiento de la importancia
de que los ingresos de los hogares se recuperen en mayor medida.

En el segundo caso, este efecto se presenta debido al rezago que presenta la declaracion y pago
de los distintos impuestos, en particular el IVA y la retencion en la fuente efectuada sobre las
personas naturales como anticipo del impuesto de renta. Asi, en el primer bimestre de 2022 se
recaudara el IVA causado en el tltimo bimestre de 2021, mientras que, en el caso de la retencién
en la fuente, en enero de 2022 se recaudaran las retenciones efectuadas en diciembre de 2021.
Por lo tanto, el incremento en el recaudo de IVA en 2022 se reflejaria solamente en 5 de los 6
bimestres del afio, mientras que, en el caso de la renta de personas naturales, el incremento en
los ingresos se percibiria en 11 de los 12 meses. Este es un efecto de una sola vez, que
Gnicamente se experimentaria en 2022.

Finalmente, para el afio 2022 se presentaria un menor recaudo por el cambio propuesto en el
mecanismo de descuento del IVA pagado en la adquisiciébn de bienes de capital. Lo anterior
debido a que en 2022 se sentirian dos efectos simultaneos. Por un lado, se empezaria a generar
el descuento contemporaneo en el IVA derivado de la adquisicion de bienes de capital en esa
vigenciay, por otro, se seguiria produciendo el descuento sobre el impuesto de renta actualmente
vigente. Este también es un efecto de una sola vez, que dejaria de sentirse a partir de 2023. De
2023 en adelante el impacto se reduce a -0,1pp del PIB, considerando que con este Proyecto de
Ley los agentes no responsables de IVA pueden solicitar la devolucion de sus pagos de IVA
correspondientes a la adquisicion de bienes de capital.

Los ingresos tributarios adicionales que se derivarian de la aplicacion de las disposiciones de
este proyecto de ley presentan una leve reduccion entre 2023 y 2024, que posteriormente se
recuperaria en 2025. En el caso de 2024, hay dos factores que explican la reduccién proyectada
en el recaudo esperado, de 2,3% a 2,2% del PIB. En primer lugar, dejaria de recaudarse el
impuesto temporal y solidario a la riqueza, dado que este tributo estaria vigente Gnicamente en
los afios 2022 y 2023. La eliminacién de este impuesto representa una pérdida de recaudo de
0,1pp del PIB. En segundo lugar, el recaudo esperado del impuesto de renta de personas
juridicas disminuye en 0,1pp, como consecuencia de la desaparicién de la sobretasa de 3 puntos
del impuesto de renta, que se compensa parcialmente con los mayores ingresos derivados de la
eliminacién de beneficios tributarios en este impuesto en el afio gravable 2023. Estas
modificaciones en la tributacion empresarial generan, de forma conjunta, una reducciéon en el
recaudo de 0,1pp del PIB. El recaudo total solamente disminuye en 0,1pp del PIB, debido a
incrementos marginales en el recaudo adicional derivado del impuesto de renta de personas
naturales entre estos dos afios.
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En el afio 2025, el recaudo esperado debido a la implementacion de este proyecto de ley se
incrementa en 0,3pp, de 2,2% a 2,5% del PIB, como consecuencia de un mayor recaudo del
impuesto de renta de personas naturales. Estos mayores ingresos son consecuencia de la
eliminacién en el afio gravable 2024 de la deduccién de factura electrénica, y de la finalizacion
de las detracciones sobre las declaraciones del impuesto temporal y solidario a los ingresos altos
recaudado en 2021 (descuento) y del impuesto temporal y solidario a la riqueza (deduccion).

Cuadro 22. Recaudo adicional derivado de las modificaciones en la estructura tributaria
contenidas en el presente Proyecto de Ley (% del PIB)

IVA Bienes Renta - tler?np;;satloy " Renta - .
. Personas L Dividendos Personas Normalizacion Total
de capital solidario a la .
Naturales . Juridicas
rigueza

2021 0,1 0,1
2022 0,6 -0,2 0,8 0,1 0,02 0,4 0,03 1,6
2023 0,7 -0,1 1,2 0,1 0,02 0,4 2,3
2024 0,7 -0,1 12 0,02 0,3 2,2
2025 0,7 -0,1 15 0,02 0,3 25
2026 0,7 -0,1 1,6 0,02 0,3 25
2027 0,7 -0,1 16 0,02 0,3 25
2028 0,7 -0,1 16 0,02 0,3 25
2029 0,7 -0,1 1,6 0,02 0,3 25
2030 0,7 -0,1 16 0,02 0,3 25
2031 0,7 -0,1 16 0,02 0,3 25

Nota: Los ingresos derivados del impuesto temporal y solidario a los ingresos altos se incluyen dentro de la categoria
de Renta — Personas Naturales, para el afio 2021. Fuente: Calculos DGPM-MHCP.

Asi, estas modificaciones llevarian a que los ingresos tributarios del GNC pasen de 13,4% del
PIB en 2020 a 15,6% del PIB en 2022, y se incrementen gradualmente hasta alcanzar niveles
alrededor de 17,1% del PIB a partir de 2025. Este incremento sustancial en los ingresos es
necesario para poder financiar el mayor gasto social propuesto, y lograr reducir el endeudamiento
publico. Vale la pena aclarar gue estas proyecciones de ingresos fiscales son consistentes con
el escenario macroeconémico descrito mas adelante en esta seccion.

Con la propuesta del presente proyecto de ley, los ingresos tributarios del Gobierno General se
ubicarian en 21,9% del PIB en 2025, una vez pasen los efectos transitorios que se proyectan
para el periodo 2022-2024. Estos niveles de recaudo son similares a los observados para los
paises de Latinoamérica y emergentes, aunque seguirian siendo inferiores a los observados en
el promedio de paises de la OCDE (ver Grafico 50). Lo anterior llevaria a corregir en buena parte
el rezago que presenta actualmente el pais en términos de recaudo tributario, al compararse con
sus pares.
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Grafico 49. Ingresos tributarios del GNC (% del PIB)
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Fuente: Calculos DGPM-MHCP. Las cifras incluyen los ajustes metodolégicos explicados en el Apéndice C.

Gréfico 50. Ingresos Tributarios del Gobierno General (% del PIB) — Comparacion
Internacional
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*Para Colombia CPL (Con Proyecto de Ley) y SPL (Sin Proyecto de Ley), los datos corresponden a proyecciones de
recaudo para 2025. Para los demas la informacion corresponde a 2018, ultimo dato disponible en las estadisticas
comparativas de la OCDE. **Cifra corresponde al promedio de los paises que conforman cada grupo.
Fuente: MHCP, con base a informacién de la OCDE.

En el caso de los impuestos indirectos, puntualmente en el caso del IVA, el nivel de recaudo por
concepto de este impuesto se ubicaria en 6,3% del PIB en 2024, nivel similar al de paises pares
de la region como Peru (6,6%). En el caso de la productividad del IVA, la propuesta permitiria
corregir algunos de los problemas asociados a la base gravable, con lo cual la eficiencia del IVA
pasaria de 0,39 a 0,43. Esto implicaria que, del recaudo potencial, se recaudarian 43 pesos de
un potencial de 100, frente a un dato actual de 39. De esta forma, la productividad en el recaudo
de IVA en el pais se acercaria a los niveles observados para el promedio de la OCDE (con una
eficiencia de recaudo de 0,56 — ver Grafico 17).
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En relacién con el impuesto sobre la renta, se espera que aumente el recaudo permanentemente
a partir de 2025 en 1,8pp del PIB. Este incremento proyectado en el recaudo provendria
principalmente del impuesto sobre las personas naturales, con lo cual la estructura tributaria del
pais se acercaria mucho mas a la que tienen nuestros pares de América Latina, y al promedio
de la OCDE. En particular, la estructura del impuesto de renta disminuiria la sobrecarga a las
personas juridicas, ya que estas Ultimas pasarian de representar el 80% del recaudo total de
renta en 2018 al 65,3% del total de recaudo del impuesto en 2025 (Ver Gréfico 51). Esto es una
sefal de que las modificaciones propuestas en la estructura tributaria aumentan su eficiencia y
progresividad, en la medida que el impuesto de renta grava en mayor medida a los agentes que
acumulan riqueza (los individuos).

Incremento en el gasto social

Las medidas tributarias contribuirian a proveer una fuente permanente de recursos para financiar
el gasto social, necesario para promover la equidad. En materia de gasto, este proyecto de ley
contiene varias disposiciones complementarias que fortalecerian la red de protecciéon social de
los mas necesitados, tanto para el afio 2021, como de forma permanente a partir de 2022.

Gréfico 51. Impuesto de renta - Personas naturales y juridicas (% del recaudo total)
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*Para Colombia CPL (Con Proyecto de Ley) la proyeccion incluye los efectos estimados en recaudo para 2025. Para
los demas la informacion corresponde a 2018, ultimo dato disponible en las estadisticas comparativas de la OCDE.
**Cifra corresponde al promedio de los paises que conforman cada grupo.

Fuente: MHCP con base a informacion de la OCDE y MFMP 2020.

Ingreso Solidario

El elemento mas importante dentro de estas medidas que buscan incrementar el gasto social
tiene como objetivo entregar transferencias monetarias no condicionadas, directas y periédicas,
dirigidas a los hogares que se encuentren en condiciéon de pobreza y pobreza extrema. Este
componente propone la entrada en vigencia del Programa Ingreso Solidario a partir de octubre

172



de 2021, el cual sera de caracter permanente. Adicionalmente, este programa sera
complementario a los programas sociales de transferencias monetarias que actualmente tiene
desplegados el Gobierno para la reduccion de la pobreza monetaria y multidimensional, y que
son administrados por el Departamento Administrativo para la Prosperidad Social -DPS-
(Programa Familias en Accién, Programa Jévenes en Accién y el Programa de Proteccion Social
al Adulto Mayor -Colombia Mayor-), asi como de los subsidios para los servicios publicos de
energia eléctrica y gas combustible distribuido por red fisica.

Ahora bien, es importante destacar que, con el programa de transferencias propuesto en este
proyecto de ley el Gobierno nacional no solo optimizaria los mecanismos mediante los cuales se
focalizan los programas que buscan reducir la pobreza y la pobreza extrema, sino que también
se mejoraria la cobertura y los montos de las transferencias de dichos programas. En la medida
gue la red de proteccion social del pais esté orientada a los mas necesitados, la progresividad
del gasto aumentard, tal y como se muestra en la 49.

Adicional a lo anterior, con este componente de gasto social se espera mejorar la cobertura de
los programas sociales de transferencias monetarias, que para el caso de hogares pobres (grupo
de Sisbén Ay B), la cobertura casi se duplicaria, pasando de 9,7 millones de personas en 2019
a 18,8 millones de personas beneficiarias de programas sociales en 2022 (Cuadro 23).

Cuadro 23. Impacto en la cobertura de los programas sociales por total de personas
beneficiarias

Con Proyecto de

Concepto

Pre-COVID

Durante COVID Ley
SISBEN A 3.186.792 3.873.176 5.266.753
SISBEN B 6.479.950 10.597.686 13.548.177
Otros (SISBEN C + SISBEN D) 6.001.928 8.014.979 6.001.928
Total 15.668.670 22.485.841 24.816.858

Fuente: MHCP a partir de DNP y GEIH 2019

El disefio de la transferencia y las herramientas de focalizacion del programa tendrian la ventaja
de adaptarse rdpidamente en los eventos que mas hogares caigan en situacién de pobreza o
pobreza extrema, o si las brechas de ingreso se incrementan. De esta forma, se garantiza que el
disefio del programa sea contingente al ciclo econémico, tanto en el nimero de beneficiarios
(que podria aumentar si la incidencia de la pobreza en Colombia se amplia) como en el monto
de las transferencias del Gobierno (si las brechas de ingreso se incrementan).

Para la financiacion de la transferencia propuesta en este proyecto de ley, el Gobierno nacional
requerira de un esfuerzo fiscal adicional. Por un lado, se contempla mantener las transferencias
de los programas existentes antes de la emergencia por el COVID-19, que representan cerca de
$4,1 billones (precios del 2020). Por otro lado, ante la deficiente focalizacion actual de los
subsidios a los servicios publicos domiciliarios (ver 2.2.1), parte de los recursos que resulten
disponibles de la nueva metodologia de asignacion de estos seradn usados para financiar el
Programa Ingreso Solidario desde abril de 2022. Este cambio va en linea con la necesidad de
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mejorar la focalizacion de los subsidios, alejandose del enfoque de estratos socioeconémicos y
beneficiando a los hogares que realmente lo necesitan, dada su situacion de ingresos.

Como se explico en la 2.2.1, los subsidios a los servicios publicos domiciliarios, que para este
caso particular se refiere a los servicios de energia eléctrica y gas combustible distribuidos por
red fisica, cuentan con dos fuentes de recursos. Por un lado, las contribuciones realizadas por
empresas y usuarios residenciales de estratos 5 y 6, y por el otro, los fondos del PGN que
permiten cubrir el faltante para subsidiar a los hogares de los estratos 1, 2 y 3. Esta segunda
fuente corresponde a cerca de $3,5 billones (precios del 2022), tomando como referencia la
apropiacion del PGN 2021. Esta asignacion presupuestal sera tenida en cuenta como una posible
fuente para el Programa Ingreso Solidario, luego de estimar la disponibilidad de recursos
resultante de tomar el costo de aplicar la nueva metodologia y distribuciéon de los subsidios de
energia y gas (Cuadro 24).

Cuadro 24. Recursos del PGN 2021 para subsidios de energia eléctricay gas

combustible
Tipo Programas (SMM) **
Servicios Publicos en Energia $2.822
S::fidios de energia y Servicios Publicos en Gas $643
Total $3.465

Fuente: DGPPN, célculos DGPM.

*Corresponde a la parte financiada con recursos del PGN. ** Cifras a precios del 2022

De igual forma, se estima el costo fiscal que implicaria el nuevo disefio y asignacion de los
subsidios de energia y gas, considerando las oportunidades de mejora que tiene el esquema
actual de distribucion. Para esta estimacion, se parte del monto calculado en la 49, la cual para
efectos de la presente exposicion de motivos considera un subsidio de $78.687 (precios de 2021)
para cada hogar, donde se subvenciona el 60% y 50% del consumo mensual de subsistencia de
energia eléctrica y gas combustible, respectivamente. Ademas, en esta cuantificaciébn se toma
en consideracién que la focalizacion de estos subsidios estara centrada en los grupos de Sisbén
Ay B, en vez de la estratificacion socioecondémica. Se estima que con los criterios mencionados
anteriormente el costo fiscal del huevo disefio y distribucion de los subsidios de energia eléctrica
y gas combustible seria de $4,6 billones (precios de 2022) (

Cuadro 25). Tal y como se ha mencionado antes, vale resaltar que el valor de los subsidios de
energia y gas seran reglamentados por el Gobierno nacional, de manera que las cifras aca
presentadas son solamente indicativas.
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Cuadro 25. Costo fiscal estimado de los nuevos subsidios a los servicios de
energiay gas*

Costo fiscal (SMM)

Servicios Publicos en Energia $3.392
Servicios Publicos en Gas $1.159
Total $4.551

Fuente: DGPPN, céalculos DGPM.
* Cifras a precios del 2022.

Nota: Es importante aclarar que el Gobierno nacional reglamentara el esquema de asignacion y monto de los
subsidios de energia y gas domiciliario.

Como se resalt6é anteriormente, la creacion del Programa Ingreso Solidario va de la mano con la
continuacion de los programas de transferencias monetarias que administra el DPS, como lo son
Familias en Accién, Jovenes en Accion y el programa de Proteccién Social al Adulto Mayor -
Colombia Mayor (excluyendo los giros extraordinarios de la emergencia). Los costos de estos
programas ascenderian a $4,3 billones (precios del 2022).

Por su parte, el Cuadro 26 muestra el costo fiscal anual de las transferencias del Programa
Ingreso Solidario desagregadas por grupo del Sisbén IV. A partir de los parametros definidos
para el calculo del monto de la transferencia que se mencionaron en el Capitulo anterior, tales
como el nimero total de personas por grupo, teniendo en cuenta el limite maximo de 6 personas
por hogar para definir el monto, la suma mensual que recibe en total el grupo por transferencias
previas y el limite maximo del monto de la transferencia del 65% del SMMLYV; se obtiene que la
transferencia promedio mensual que recibiria cada individuo por el Programa Ingreso Solidario
seria de $23.582 para el grupo A y de $11.143 para el grupo B. El costo fiscal del Programa
Ingreso Solidario en el grupo A seria de $1,5 billones, mientras que en el grupo B seria de $1,8
billones. En total el programa tendria un costo de $3,3 billones (precios de 2022).

Cuadro 26. Costo fiscal del Programa Ingreso Solidario*

Descripcién Sishén A

Transferencia promedio por individuo ($) $ 23.582
Numero de beneficiarios 5.266.753
Costo fiscal anual transferencia propuesta ($ MM) (A) $1.490

Descripcion Sisbén B
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Transferencia promedio por individuo ($) $11.143

NuUmero de beneficiarios 13.548.177

Costo fiscal anual transferencia propuesta ($ MM) (B) * $1.812
Costo total anual Programa Ingreso Solidario ($MM) (A+B) $ 3.302

Fuente: MHCP a partir de DNP y GEIH 2019. * Cifras a precios del 2022. * El nimero de personas en el hogar (con
limite maximo de 6) corresponde a 4.945.517 en el grupo Ay 12.917.185 en el grupo B del Sisbén.

En resumen, el Cuadro 27 muestra, de forma desagregada por grupo del Sisbén IV, que el costo
total anual de las transferencias monetarias administradas por el DPS y de los subsidios de
energia eléctrica y gas combustible, incluyendo la creacion del Programa Ingreso Solidario,
ascenderia a $12,2 billones (precios del 2022).

Cuadro 27. Costo anual de los programas de transferencias monetarias*

Descripcion ($ MM)

Transferencias monetarias previas del grupo $ 920

Subsidios a los servicios de energia y gas $1.269
Transferencias PIS $1.490
(1) Transferencias Sisbén A $3.680
Transferencias monetarias previas del grupo $1.734
Subsidios a los servicios de energia y gas $3.281
Transferencias PIS $1.812
(2) Transferencias Sisbén B $6.827
(3) Transferencias Resto Sishén $ 1.687

Total Programas de Transferencias Monetarias (1 + 2 + 3) $12.193

Fuente: MHCP a partir de DNP y GEIH 2019.

* Cifras a precios del 2022.

Luego de restar el costo de los programas de transferencias que existian previo a la emergencia
por el COVID-19 y los recursos que se presupuestan para los subsidios de los servicios de
energia eléctrica y gas combustible distribuido por red fisica, el costo fiscal neto del programa de
transferencias monetarias y subsidios de energia y gas, es decir, el esfuerzo fiscal adicional
necesario, seria de $4,4 billones (precios del 2022) equivalente a 0,4% del PIB. Estas cifras no
incluyen los costos administrativos y financieros en los que se incurre para realizar las
transferencias, que se estima ascienden a $173 mm para 2022.
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Cuadro 28. Costo fiscal de los programas de transferencia monetarias y subsidios de
energiay gas, incluyendo Ingreso Solidario

Costo fiscal ($ MM) **
Transferencias previas $4.341
Subsidios a los servicios de energia y gas $4.551
Ingreso solidario $3.302
Costo Total Bruto $12.193
(-) Recursos de transferencias previas $4.341
(-) Subsidios los servicios de energia y gas $ 3.465
Costo Total Neto $4.388

Fuente: MHCP a partir de DNP, DGPPN y GEIH 2019.

Nota: Las cifras no incluyen los costos administrativos y financieros en los que se incurriria al realizar las
transferencias.

* Cifras a precios del 2022

Ahora bien, teniendo en cuenta el periodo de transicion del Programa Ingreso Solidario durante
2021, a continuacion, se mostraran los costos estimados de las transferencias que se entregaran
durante el periodo julio-diciembre. Actualmente, el Programa Ingreso Solidario, creado en 2020,
cuenta con recursos para entregar subsidios hasta junio de 2021. De manera similar, estan
presupuestados giros extraordinarios de los programas Familias en Accién y de Proteccién Social
al Adulto Mayor - Colombia Mayor - hasta mediados de 2021. En este sentido, la extension de
estos programas hasta septiembre de 2021 implicaria un costo adicional de $2,3 billones (precios
del 2021).

Por su parte, la implementaciéon del Programa Ingreso Solidario durante el Ultimo trimestre de
2021 tendria un costo cercano a los $1,9 billones (precios del 2021). En suma, el costo fiscal
bruto del programa durante 2021 alcanzaria los $4,2 billones (precios del 2021), equivalente a
0,4% del PIB. Estas cifras no incluyen los costos administrativos y financieros en los que se
incurriria al realizar las transferencias durante el Gltimo trimestre de 2021, las cuales se estima
ascenderian a $42 miles de millones.

Cuadro 29. Costo fiscal de la transicion del Programa Ingreso Solidario (Segundo
semestre 2021)

Costo fiscal ($ MM) *
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Ingreso Solidario actual + giros extraordinarios (hasta

septiembre) $2.270
Nuevo Programa Ingreso Solidario (octubre — diciembre 2021) $1.906
Costo Total $4.176

Fuente: MHCP a partir de DNP, FOME y GEIH 2019.

* Cifras a precios del 2021. No se incluyen los costos administrativos y financieros en los que se incurre al realizar
las transferencias en el periodo octubre-diciembre de 2021.

Como se menciond anteriormente, el Programa Ingreso Solidario expuesto en este proyecto de
ley entrara en vigencia el dltimo trimestre de 2021, no obstante, el esquema actual de subsidios
para energia eléctrica y gas combustible distribuido por red fisica estaria vigente hasta marzo de
2022. En este sentido la implementacion del Programa Ingreso Solidario durante el primer
trimestre de 2022 tendria un costo fiscal de $2,0 billones (precios de 2022). Luego de
reglamentado el nuevo disefio de entrega directa a los hogares de los subsidios para la energia
eléctrica y gas combustible en abril de 2022, el Programa Ingreso Solidario durante los siguientes
3 trimestres de ese afio tendria un costo fiscal de $3,3 billones de pesos (precios de 2022). Asi,
el esfuerzo fiscal adicional necesario, seria de $5,3 billones (precios del 2022) equivalente a
0,44% del PIB, sin incluir los costos administrativos y financieros que trae consigo la realizacion
de las transferencias, que se estima ascienden a $173 mm (Ver Cuadro 30).

Cuadro 30. Costo fiscal del Programa Ingreso Solidario 2022*

Ene-Mar Abr-Dic Total 2022
Costo fiscal ($MM)

1) (2) 1)+
Transferencias previas $1.085 $ 3.256 $4.341
Subsidios a los servicios de energia y gas - $3.413 $3.413
Ingreso solidario $1.963 $2.476 $ 4,440
Costo Total Bruto $3.048 $9.145 $12.193
(-) Recursos de transferencias previas $1.085 $ 3.256 $4.341
(-) Subsidios los servicios de energia y gas - $2.599 $2.599
Costo Total Neto $1.963 $3.291 $5.254

Fuente: MHCP a partir de DNP, FOME y GEIH 2019.
* Cifras a precios del 2022

En resumen, el monto total de recursos considerados para implementar este primer componente
del gasto social que hace parte de este proyecto de ley seria de 0,4% del PIB en 2021, cifra que
ascenderia a 1,2% del PIB de 2022 en adelante, considerando tanto los recursos por programas
de transferencias previas, los subsidios a los servicios publicos de energia eléctrica y gas, asi
como el Programa Ingreso Solidario. Al considerar Unicamente el costo fiscal adicional que trae
consigo la implementacion de este programa, el incremento en el gasto publico que se realizaria
asciende a 0,4% del PIB en 2021, 0,5% del PIB en 2022 y 0,4% del PIB de 2023 en adelante.

Adicion presupuestal 2021
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El escenario fiscal de 2021 consistente con las disposiciones contenidas en este proyecto de ley
presenta un incremento en el déficit fiscal de 0,7pp, en comparacion con el escenario de la
Actualizacion del Plan Financiero puesto en conocimiento del publico a comienzos del mes de
marzo. Este mayor déficit fiscal es consecuencia de medidas que incrementan los gastos del
Gobierno Nacional Central en 0,9pp del PIB, y de unos mayores ingresos fiscales por 0,2pp?:. El
incremento en los gastos es consistente con la adicién presupuestal presentada, y se explica
principalmente por los gastos del Programa Ingreso Solidario, un incremento en el gasto en
seguridad social, la extension del PAEF hasta junio de 2021, el gasto adicional para financiar los
sistemas de transporte masivo, el estimulo al empleo formal y la realizacién anticipada de la
compensacion de IVA desde el mes de octubre de 2021. Estos mayores gastos se financian
parcialmente a partir de un incremento en los ingresos de 0,2pp del PIB, debido a la
implementacion del impuesto temporal y solidario a los ingresos altos y de una revision al alza
de los ingresos tributarios derivados del sector petrolero, dada una mayor expectativa de precios.

Incremento en el gasto social a partir de 2022

De forma conjunta, el resto de las disposiciones contenidas en este proyecto de ley que
incrementan el gasto social a partir de 2022, aparte de la implementacion del Programa Ingreso
Solidario, generan un incremento en el gasto publico de 0,3pp del PIB para el periodo 2022-2025,
y de 0,2pp del PIB de 2026 en adelante. La mayor parte de este incremento en el gasto se deriva
de la ampliacion de la compensacion de IVA, por medio de la cual se otorgan transferencias a la
poblacién vulnerable que contrarrestan la mayor carga tributaria derivada de este impuesto. Este
programa implica un incremento en el gasto de 0,2pp del PIB a partir de 2022, adicional al gasto
por $360mm realizado entre octubre y diciembre de 2021. Adicional a este programa, en este
proyecto de ley también se contempla la implementacion de subsidios a las cotizaciones a
pensiones a cargo del empleador por 4 afios, para las empresas que contraten trabajadores que
hayan estado desempleados por un minimo de 3 meses y cuya remuneracion salarial sea igual
o inferior a 3SMMLYV. Estos subsidios tienen un costo de 0,1% del PIB entre 2022 y 2025. Por
otro lado, el incremento en el gasto social contemplado incluye la implementacion de incentivos
al empleo formal de los jovenes y otros grupos poblacionales vulnerables, que tienen un costo
fiscal de $70mm en 2021, y de 0,01pp del PIB entre 2022 y 2026. Finalmente, dentro del mayor
gasto social propuesto se incluye la ampliacion de los subsidios a la matricula para los
estudiantes de instituciones publicas de educacion superior, que tiene un costo fiscal de 0,02pp
del PIB a partir de 2022.

De forma conjunta, las disposiciones contenidas en este proyecto de ley que incrementan el
gasto social generarian un aumento en el gasto publico de 0,8% del PIB para 2022, de 0,7% del
PIB entre 2023 y 2025, y de 0,6% del PIB a partir de 2026. Si adicionalmente se tiene en cuenta
el incremento que experimentan las transferencias del Sistema General de Participaciones (SGP)
como consecuencia de los mayores ingresos corrientes gue genera este proyecto de ley, y se
descuenta el ahorro en las transferencias por aseguramiento en salud que esto genera, el

84 En linea con los cambios metodoldgicos explicados en el Apéndice C, y que son consistentes con las
cifras expuestas en este capitulo, los recursos obtenidos por medio de enajenaciones no se consideran
parte de los ingresos fiscales. Estos recursos se revisan al alza en 0,2pp del PIB frente al escenario fiscal
de la Actualizacion del Plan Financiero publicada recientemente. Sin embargo, si se tiene en cuenta su
efecto en reducir el endeudamiento publico, al cubrir parte de las necesidades de financiamiento.
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incremento en el gasto social generado por el proyecto de ley es de 0,8pp del PIB para 2022 y
2023, y gradualmente aumenta hasta 1,1pp del PIB a partir de 2027 (Grafico 52). Este
crecimiento en el gasto social lleva a que el gasto primario del GNC experimente un notable
incremento (Grafico 53).

Gréfico 52. Impacto en el gasto publico de las disposiciones del Proyecto de Ley (pp del
PIB)

oo M oL L
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: II

2021 2022 2023 2024 2025 2026 2027 2028 2029 2030 2031

B Ingreso Solidario m Compensacion de VA ® Incremento en el SGP

m Otros @ Total

Nota: La categoria “Otros” incluye en 2021 el mayor gasto destinado para el PAEF ($1,5 billones), y el resto de los
gastos contenidos en la adicién al PGN 2021. Otros también incluyen los subsidios a las cotizaciones de pensiones
por parte del empleador, los subsidios a la matricula de Instituciones de Educacion Superior Publicas, programas
para promover el empleo formal y el programa para promover la cultura. Fuente: Calculos DGPM-MHCP.

Gréfico 53. Gasto primario del GNC (% del PIB)
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Fuente: Célculos DGPM-MHCP. Las cifras incluyen los ajustes metodoldgicos explicados en el Apéndice C.
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Gréfico 54. Composicién del gasto total proyectado del GNC (% del PIB)
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Fuente: Calculos DGPM-MHCP. Las cifras incluyen los ajustes metodolégicos explicados en el Apéndice C.

Balance fiscal y evolucion del pasivo neto

Estos niveles proyectados de ingresos y gastos fiscales son consistentes con un balance primario
neto del GNC positivo a partir de 2024, y una senda decreciente de su pasivo neto no pensional.
Lo anterior es consistente con el hecho de que las disposiciones contenidas en este proyecto de
ley generan un ajuste fiscal cercano a 1,5% del PIB en el balance primario neto en el horizonte
de analisis. Lo anterior es particularmente cierto a partir de 2023, cuando empiezan a disiparse
los efectos transitorios que afectan la proyeccion de ingresos tributarios de las préximas
vigencias. Asi, este comportamiento proyectado de las finanzas publicas logra asegurar la
sostenibilidad fiscal y guiar el pasivo neto no pensional a un nivel prudencial, que permite
absorber los efectos de futuros choques macroecondémicos adversos. Lo anterior, en un contexto
en el que se incrementa la inversion publica y el gasto social, factores que contribuyen a la
equidad y el crecimiento. De esta forma, el balance primario neto del GNC alcanzaria en
promedio 0,1% del PIB en el periodo 2022-2031 (Gréafico 55), y su pasivo neto no pensional se
reduciria de 68,5% del PIB en 2021 a 61,7% en 2031 (Gréfico 56). Al compararse con los dos
escenarios alternativos presentados en secciones anteriores de este capitulo, el pasivo neto no
pensional del Gobierno General alcanza niveles similares con la implementacion completa de las
disposiciones contenidas en el presente Proyecto de Ley, sin que se asuma el costo
macroecondmico y social que implican esos dos escenarios contrafactuales.
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Grafico 55. Balance primario neto y balance total del GNC (% del PIB)
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Fuente: Calculos DGPM-MHCP.

Gréfico 56. Pasivo neto no pensional del GNC (% del PIB)
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Grafico 57. Pasivo neto del Gobierno General por escenarios (% del PIB)
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Nota: Para la proyeccién del pasivo neto no pensional, en el escenario inercial y en el de mas gasto desfinanciado se
asume que en el saldo de este pasivo se causan intereses equivalentes al 38% del total que se causarian, de no
haberse realizado el impago de deuda. Dicho nimero se calibré con base en la experiencia reciente de Argentina.
Fuente: Calculos DGPM-MHCP

De esta manera, la sostenibilidad fiscal traeria consigo una mayor confianza inversionista, lo cual
a su vez se traduciria en un menor costo de financiamiento externo. Lo anterior, acompafiado del
impulso por parte de la inversion publica -la cual sera posible financiar gracias a las disposiciones
del presente proyecto legislativo-, representa una ganancia sobre el crecimiento econémico y en
el nivel del PIB en el corto, mediano y largo plazo respecto a los anteriores escenarios. Los
efectos mencionados anteriormente permiten que la inversiéon privada, el empleo y el ingreso de
los hogares sean mayores en este escenario. Lo anterior, aunado al aumento en las
transferencias a los hogares, genera un efecto positivo sobre el consumo privado, que permite
gue este sea mayor que el registrado en los escenarios en los que no se realiza la reforma, pese
al aumento de los impuestos a partir del segundo afio.

Los resultados sugieren que, al llevar a cabo las medidas mencionadas en este proyecto de ley,
el crecimiento en toda la senda de mediano plazo seria mayor al registrado en los escenarios sin
reforma. Lo anterior se reflejaria en un efecto positivo permanente en el nivel del PIB para este
escenario, como se observa en el
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Gréfico 58. En particular, el PIB recuperaria el nivel observado en 2019 en el afio 2022. Para
finales de la década, el nivel del producto -y, en consecuencia, el ingreso de la poblacion- seria
superior en mas de un 15% en el escenario con reforma con respecto al escenario inercial.
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Grafico 58. Crecimiento real del PIB por escenarios
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Fuente: Calculos DGPM-MHCP

Grafico 59. PIB a precios constantes (miles de millones) - Escenario inercial, con mayor
gasto desfinanciado y con proyecto de ley
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Fuente: Calculos DGPM-MHCP

De manera simultanea la estabilizacion de las cuentas de la Nacion, los niveles de crecimiento
consecuentes con la implementacion del presente Proyecto de Ley y las politicas de impulso al
empleo formal contenidas en el mismo, se traducirian en una disminucién gradual del desempleo.
Las estimaciones indican que, luego de alcanzar un maximo de 15,9% al cierre de 2020, la tasa
de desempleo seguird una senda decreciente con mayor rapidez en el escenario con el Proyecto
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de Ley planteado (Grafico 60). Estos resultados son significativamente distintos a los observados
en el escenario de gasto social mas elevado sin financiamiento que lo acompafe, donde los
niveles de desempleo son mayores hacia finales de la década. En otras palabras, la consecucion
de una trayectoria con niveles significativamente menores del desempleo solo seria posible si el
Gobierno emprende un conjunto de medidas que aseguren la salud de las cuentas fiscales y la
estabilidad del crecimiento econémico en el mediano plazo.

Grafico 60. Tasa de desempleo por escenarios (%)
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*Proyecciones para el escenario inercial y el de mayor gasto desfinanciado se toman del Escenario Alto.
Fuente: Calculos DGPM-MHCP y DNP-DEE

Naturalmente, el aseguramiento de unas finanzas publicas saludables en el mediano plazo
también traeria consigo efectos positivos sobre la distribucion y los niveles de ingreso de los
hogares. La disminucién esperada en los niveles de pobreza y desigualdad economica se
materializaria, en sintesis, a través de tres mecanismos: i) el aumento en el crecimiento
econdémico y el mejoramiento del ambiente inversionista, ii) el mejoramiento de las condiciones
laborales y la caida en el desempleo, vy iii) la ampliacion sostenible de las transferencias y
programas sociales de alto impacto para la poblacion mas vulnerable (e.g. Ingreso Solidario,
compensacion de IVA, etc.).

De hecho, la implementacion de las disposiciones contenidas en el proyecto de ley mejoraria
sustancialmente la situacién econdémica de la poblacién en general respecto al escenario inercial
y el escenario con mas gasto desfinanciado. Por una parte, la ampliacién de los programas de
transferencias sociales incrementaria significativamente los ingresos que percibe la poblacion
mas pobre de manera persistente (ver Grafico 61). Por otra parte, un panorama mas favorable
para el crecimiento econdmico y el empleo resulta en mayores ingresos para el 70% restante de
la poblacion, en contraste con los escenarios sin medidas de politica. En el caso de los deciles
de mayores ingresos, si bien se les pide un esfuerzo solidario que reduce sus ingresos frente a
un escenario sin reforma en el corto plazo, tendran ingresos mas altos con proyecto de ley que
sin él en el mediano plazo, como consecuencia del crecimiento econémico. En suma, la adopcion
de las medidas del proyecto de ley traeria mejoras en el bienestar, para todos.
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Gréfico 61. Ingresos acumulados de los hogares por grupos de decil de ingreso, bajo

distintos escenarios con respecto al escenario inercial
(indice Escenario inercial = 100)
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Fuente: Calculos DGPM-MHCP.
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Como lo muestra el Cuadro 31, la incidencia de pobreza monetaria y pobreza extrema es
consistentemente menor en el escenario en que se implementa el presente proyecto de ley. Para
el primer afio se estima una contencion del deterioro de la pobreza que cierra en 39,4% y una
reduccion significativa de la pobreza extrema de 11,6% a 6,7%. Dichos resultados son incluso
mas favorables que los observados bajo el escenario de mas gasto desfinanciado, donde el
menor crecimiento econdémico limita los efectos positivos de un programa de transferencias como
el propuesto. Adicional a ello, el mejor desempefio econémico permite que la pobreza contintie
disminuyendo. A 2025 la incidencia de la pobreza y de la pobreza extrema llegarian a 30,0% y
4,0% respectivamente, y contrastando con los dos escenarios ya presentados en los que hay un
escalamiento de los indicadores. A finales de la década, se habria protegido a 27,4% de los
colombianos de caer en la pobreza: la incidencia de pobreza monetaria seria inferior a aquella
resultante del escenario donde se amplia el gasto publico sin un financiamiento apropiado (20,1%
respecto a 47,5%). AGn mas, la provision sostenida de las transferencias resultaria en una
reduccion de la incidencia de pobreza monetaria extrema de méas de 15pp respecto al escenario
contrafactual de mayor gasto desfinanciado (2,9% respecto a 18,8%).

De la misma manera, los progresos en la desigualdad econémica -medida a través del coeficiente
de Gini- son evidentes en el escenario en el que se implementa el Proyecto de ley. Si el proyecto
legislativo no es aprobado, el pais evidenciaria un retroceso de una década en términos de
desigualdad, regresando a los niveles observados en 2011 (Gini de 54,8%). Por el contrario, si
la reforma es aprobada, las mejoras en desigualdad se percibirian desde el primer afio: respecto
al escenario inercial, para 2021 el Gini caeria en 3,2pp (49,9% respecto a 53,1%), hacia 2025
caeria 7,9pp (46,7% respecto a 54,6%) y en el afio 2030 9,5pp (43,7% respecto a 53,2%)
alcanzando un nivel similar al de Uruguay o Estados Unidos. AlUn mas importante, la ejecucion
de mayores subsidios y transferencias implicitas en la reforma traerian consigo una mayor
efectividad en la politica fiscal para redistribuir los ingresos: en los proximos 5 afios ya se veria
un Gini menor después de impuestos, a diferencia de lo evidenciado en el escenario inercial y de
mayor gasto desfinanciado (ver Grafico 62).

Cuadro 31. Incidencia de pobreza e indicadores de desigualdad por escenarios

2021 2025 2030

. . Escenario . . Escenario . . Escenario
Escenario Escenario Escenario Escenario Escenario  Escenario
proyecto proyecto proyecto de

inercial  mads gasto inercial  mds gasto inercial mds gasto

de ley

de ley

Pobreza (incidencia, %) 35.7 42,0 44,0 41,7 39,4 473 48,2 30,0 448 47,5 20,1
Pobreza extrema (incidencia, %) 9.6 11.6 14,1 8,7 6.7 185 192 4.0 16.6 18.8 2.9
Coeficiente de Gini 526 531 531 51,1 499 546 549 16,7 532 545 437

Nota: Para 2020 se toma como referencia la estimacion de pobreza presentada en el CONPES 4023 del 11 de
febrero de 2021. Fuente: Célculos DGPM-MHCP.
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Grafico 62. Coeficiente de Gini antes y después de impuestos en 2025
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Fuente: Calculos DGPM-MHCP.

El Cuadro 32 ofrece una mirada mas detallada sobre las disposiciones principales del Proyecto
de Ley que afectan la distribucion del ingreso en el corto plazo. Lo primero es destacar que la
mitad de los hogares colombianos se benefician, inmediatamente, de las medidas propuestas,
principalmente por el segmento de transferencias. Ademas, el beneficio es mayor conforme va
disminuyendo el ingreso de los hogares. El 10% de los hogares mas pobres vera crecer su poder
adquisitivo en un 68%, lo cual, como se ha mencionado, permitir4 una reduccién sin precedentes
en la pobreza extrema.

Las fuentes para financiar el Proyecto de Ley vienen Unicamente del 40% mas rico de los
hogares, y sus contribuciones aumentan conforme aumenta su nivel de ingresos (ver Cuadro 32).
Asi el ingreso disponible -ajustado por pagos de IVA- del decil 7 solo se reducira 1% al momento
de implementar la reforma (aunque a la larga crecera por los efectos de crecimiento econémico
discutidos anteriormente). EI 10% mas rico de la poblacion sera el que mas contribuya, no solo
en términos absolutos, sino en términos porcentuales: su ingreso después de la entrada en
vigencia de las disposiciones contenidas en este Proyecto de Ley sera 4% inferior al que tenian
antes del proyecto de ley debido al efecto combinado de mayor IVA y, especialmente, de mayor
impuesto sobre la renta. Asimismo, la mitad de los hogares con mayor renta contribuira con el
crecimiento del ingreso de la mitad mas pobre, en linea con el principio de progresividad. De esta
forma, no solo el decil 1 aumentaria su poder adquisitivo inicial en un 68%; las medidas
implementadas también contribuirian a un crecimiento sustancial del ingreso del hogar promedio
en el decil 2 (25%), decil 3 (14%) y decil 4 (9%).
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Cuadro 32. Efecto del Proyecto de Ley sobre el poder adquisitivo de los hogares antes y
después de impuestos y transferencias, por componente

IVA Impuesto de renta y dividendos™ Transferencias
. Efecto total
Transferencia Cambio porcentual acumulado scbre
Decil Sin el proyecto Con el proyecte  Sin el proyecto  Con el proyecto de | vs. Ingresos el poder
de ley de ley de ley ley mensu_a estimados para p_ o
promedio* adquisitive
2020
1 -1% 5% 0% 0% 166.640 62% 68%
2 -2% 0% 0% 0% 142.948 22% 25%
3 -3% -1% 0% 0% 112.496 13% 14%
4 -4% -3% 0% 0% 90.050 8% 9%
5 -4% -5% 0% 0% 44,132 3% 3%
6 -4% -5% 0% 0% 7.557 0% 0%
7 -4% -5% 0% 0% 2 0% -1%
8 -4% -6% 0% 0% - 0% -1%
9 -4% -6% 0% 0% - 0% -2%
10 -2% -3% -9% -12% - 0% -4%

*Precios constantes de 2018. *No se toma en cuenta el impuesto al patrimonio. Fuente: Calculos DGPM-MHCP.

En adicion a los efectos positivos sobre el nivel de ingresos de los hogares colombianos y su
distribucion, la instrumentalizaciéon de las propuestas de la ley implicara efectos positivos en el
ambiente, asi como en el bienestar de los hogares. En primer lugar, la mejora en la disposicion
de los incentivos del parque automotor lleva a una reduccion del material particulado y, por tanto,
de los gastos en salud debido a los problemas en la calidad del aire. En evaluaciones realizadas
a los impuestos de vehiculos se encuentra que estos logran modificar la demanda de vehiculos
de aquellos con mayores emisiones, obteniendo resultados en reduccién de la polucién. En
particular, estos beneficios podrian valer entre USD 110 a USD 260 millones al afio.

En cuanto a la reduccion del dafio ambiental relacionado con el cambio climatico, al estimar la
reduccion de emisiones producto de la modificacion del impuesto al carbono, los resultados
muestran que podria alcanzar 2.5 a 5 MtCo2 en 2030. Este efecto podria incluso ser mayor en
la medida en gue se incluyan los efectos indirectos que se deriven del recambio del parque de
automotor y las reconversiones tecnolégicas. Con esto Ultimo podria llegar aportar mas del 6%
de la meta de reduccién de emisiones del pais para el 2030.
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Gréfico 63. Reduccion de emisiones de gases de efecto invernadero con el Proyecto de
Ley
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Fuente: MCHP con informacién de Ricardo Energy (2020)

La inclusién de este tipo de impuestos puede afectar a los hogares con mayores ingresos debido
a gque estos consumen mas energia como proporcién de su ingreso, y asi mismo, son estos los
gue consumen mas energia en comparacion con los hogares de menores ingresos. En este
sentido, no se generan efectos negativos en los hogares de menores ingresos y por el contrario
podrian traer beneficios por mejoras en la calidad del ambiente.

En un estudio adelantado por el Instituto Nacional de Salud estableci6 que del total de las muertes
en 2016 causadas por siete enfermedades de alta ocurrencia en el pais, 17.549 estuvieron
asociadas a factores de riesgo ambientales —esto es, el 8% del total de las muertes en Colombia
ese afo —. De esta cifra, 15.681 —es decir, el 89,3%— fueron atribuidos a la mala calidad del aire.

Por otra parte, los ingresos nacionales y territoriales que se deriven de la modificacion los
impuestos, asi como la creacion del FonClima permitiran la implementacion de los planes de
gestion de la calidad del aire, cambio climatico, proteccion de recursos naturales, entre otras
politicas sectoriales vy territoriales para la proteccién de este bien publico. En estos planes se
contemplan las diferentes estrategias para el recambio tecnolégico en materia de energia,
modernizacion del parque automotor, mejora en los sistemas de monitoreo entre otros, que
contribuirdn en contar con el capitdn natural, econémico y fisico para hacer sostenible el
crecimiento.

En materia de plasticos de un solo uso dada su capacidad de sustitucion, evitara que cerca de
250 toneladas de material se deposite en los rellenos sanitarios o en las fuentes hidricas lo que
puede ocasionar dafios en el sistema de alcantarillado. Segin datos del ONU, la recuperacion
de los sistemas de acueducto o y las cuencas podrian ascender a USD 2 mil millones para paises
como Colombia.

Adicionalmente, se resalta que existe una serie de efectos que no es posible contabilizar y estan
relacionados con la mejora en la productividad del suelo, asi como con la reduccién de gastos
en salud producto de la acumulacion de vectores en plasticos en las zonas costeras. Asi mismo,
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prever estos efectos permitird enfrenar los efectos directos sobre la salud humana, asociados a
la aparicién de afectaciones psicolégicas por la exposicion a temperaturas superiores, el
incremento de enfermedades respiratorias o cardiovasculares o el surgimiento de enfermedades
0 muertes por sequias, inundaciones, olas de calor o incendios.

En conclusion, el andlisis provisto por este capitulo indica que las condiciones macroecondémicas,
sociales y ambientales del pais serian sustancialmente mejores con la aprobacion del presente
Proyecto de Ley. Las medidas legislativas expuestas en los capitulos previos evitarian un
contrafactual donde los ingresos tributarios caigan sustancialmente gracias a la desaceleracion
pronunciada en el crecimiento econdémico, induciendo fuertes recortes en el gasto publico y
poniendo en cuestion la viabilidad de los programas sociales focalizados en la poblaciéon
vulnerable y la inversion en bienes publicos. Ademas, también prevendria una situacién donde
los indicadores econémicos y sociales se deterioren gravemente, y el pais se embarque en un
retroceso de mas de una década en materia de pobreza y desigualdad econdémica.

Las disposiciones propuestas no solo garantizarian la sostenibilidad de las finanzas publicas y el
restablecimiento de la capacidad productiva con impuestos mas justos e instituciones mas
fuertes, sino también incrementaria de manera importante el gasto publico focalizado en la
poblacién mas necesitada, enmarcandose en los principios de equidad y sostenibilidad fiscal. El
restablecimiento de la confianza inversionista se traduciria en condiciones financieras mas
favorables para el crecimiento, permitiendo que el ingreso nacional retome su ritmo de expansion
pre-crisis y que la deuda de la Nacion se estabilice en el mediano plazo. Este circulo virtuoso
solo sera posible gracias a la aprobacion de todos los componentes del proyecto legislativo en
cuestion, garantizando la financiacion de los recursos destinados disminuir la pobreza extrema y
reducir la desigualdad de ingresos en una magnitud que no tiene precedentes en la historia de
Colombia.

Asi, se propone al Congreso un proyecto de ley conformado por 163 articulos, de los cuales, los
articulos 7, 8, 33 y 162 corresponden a disposiciones de rango organico que deben ser discutidos
y votados segun las reglas especiales que contempla la Constitucion Politica y la Ley Organica.
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4. Apéndices

A. Estimacion del limite del nivel de pasivos del Gobierno, y del margen prudencial
entre el limite y el ancla de este nivel de pasivos

Tal y como se menciond en el cuerpo del presente documento, el valor del limite del nivel de
pasivos del Gobierno debera definirlo el Confis. Para efectos de esta exposiciéon de motivos, se
presentan estimaciones basadas en calculos que tienen en consideracion las condiciones
macroecondmicas actuales, y las proyectadas para el futuro préximo, en linea con lo expuesto
en Betancur y Libos (s.f.) y el Recuadro 1.8 del Marco Fiscal de Mediano Plazo 2020. En
particular, es relevante analizar el efecto que tienen en estas estimaciones las bajas tasas de
interés a nivel internacional.

Para la estimacion del limite de deuda se sigui6é un enfoque metodol6gico basado en un analisis
de la sostenibilidad de las finanzas publicas. Bajo esta metodologia, se estima el limite de deuda
como el nivel de esta variable a partir del cual el gobierno pierde la capacidad de generar un
balance primario suficientemente alto para cubrir el costo generado por el endeudamiento, con
lo cual pierde la capacidad de estabilizar la deuda publica. Estas estimaciones se basan en las
metodologias y el marco conceptual utilizados en la literatura para este fin. En particular, se sigue
la metodologia propuesta por (Ghosh, Kim, Mendoza, Ostry, & Qureshi, 2013), (Pommier, 2015)
y (Ganiko, Melgarejo, & Montoro, 2016), en donde el limite de deuda se calcula a partir de las
estimaciones econométricas de las funciones de reaccion fiscal (como varia el balance primario
en funcién de la deuda) y del costo efectivo del endeudamiento. Para realizar estas estimaciones,
se usan datos de una muestra de 29 economias emergentes para el periodo 1990-2018, usando
para todas las variables fiscales datos referentes al gobierno general.

Es importante tener en cuenta que estas estimaciones del limite de deuda dependen de las
variables macroecondémicas exdégenas en las estimaciones de las funciones econométricas
usadas (particularmente, crecimiento econémico, nivel de tasa de interés libre de riesgo, nivel de
los términos de intercambio e inflacién). Debido a la incertidumbre en torno a los valores que
dichas variables pueden tomar en el futuro, se realizan estimaciones estocasticas a partir de mil
simulaciones de Montecarlo, con el objetivo de obtener resultados conservadores. En esencia,
el ejercicio consiste en estimar la distribucion del limite de deuda, en funcién de los valores que
histéricamente han tomado las variables macroecondmicas mencionadas anteriormente. En este
caso, se toma como la estimacion del limite de deuda el percentil 15 de la distribucion, que refleja
gue en el 85% de los casos, el limite de deuda serd superior a ese valor. Asi, esa estimacion
tiene un margen de error de 15%.

El limite estimado de la deuda agregada para el Gobierno General, usando un enfoque
estocastico, es igual a 69,5% del PIB usando como referencia los niveles promedio de la tasa de
interés libre de riesgo observados entre 2010 y 2018 (2,4%). Sin embargo, este limite asciende
a 75,5% del PIB si estas tasas de interés se reducen en una desviacion estandar de su
distribucién para el periodo 2010-2018 (0,5pp, quedando la tasa de interés promedio en 1,9%).
Dada la coyuntura macroecon6mica actual a nivel internacional, el limite del nivel de pasivos del
Gobierno se basa en la estimacién del limite de deuda del Gobierno General que incorpora las
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menores tasas de interés a nivel internacional, que siguen siendo 1,0pp superior a la observada
en noviembre de 2020.

Asi, a partir de las estimaciones realizadas se encuentra que el limite de deuda agregada del
Gobierno General estimado de forma estocastica es igual a 75,5% del PIB, el cual es la
estimacion del limite de deuda en la cual se va a basar el nivel del limite de los pasivos del
Gobierno dentro de las modificaciones propuestas a la Regla Fiscal.

Para calcular el nivel del ancla del pasivo del Gobierno que se usara para la Regla Fiscal, es
importante partir por estimar el margen prudencial entre el ancla y el limite del pasivo, para que
asi exista un margen de maniobra suficientemente amplio para contener los efectos de choques
adversos sobre las finanzas publicas. Este margen se estima a partir de simulaciones de
Montecarlo, de las cuales se obtiene un fan chart en el que se muestra la distribucion de
probabilidad de la trayectoria futura de la deuda, al enfrentarse a choques macroeconémicos. El
margen prudencial estimado corresponde al percentil 90 de la distribucion estimada, en una
ventana de tiempo de 4 afos. Asi, este margen es suficiente para contener los efectos de los
choques que tipicamente enfrenta la economia colombiana en un periodo de 4 afios, con un
margen de error de 10%. El valor puntual del margen prudencial que se use, y por lo tanto con
el que se calibre el nivel del ancla del pasivo del Gobierno para la Regla Fiscal, dependera de la
definicion de este pasivo y de la cobertura institucional que tenga.

B. Efecto de los consejos fiscales sobre la politica fiscal

(Beetsma, y otros, 2019) analiza el efecto potencial de los Consejos Fiscales (CF) sobre la
calidad de algunas proyecciones econdémicas y presupuestarias (sesgo y precision), asi como el
impacto de los CF en el cumplimiento de las reglas fiscales. La evaluacion del primer aspecto se
hace por medio del contraste de la media de los errores de prondstico y los errores absolutos de
prondstico de diferentes variables de interés. El segundo aspecto se evalla por medio de
identificar el impacto de los CF en los indicadores de cumplimiento de las reglas fiscales.

En el Grafico 64 — Panel A se muestra el promedio de los errores de prondstico para tres
variables: 1) el crecimiento del PIB; 2) el balance primario; y 3) el balance primario ajustado por
el ciclo. De este, se puede concluir que la presencia de CF suele mitigar el optimismo a la hora
de pronosticar las tres variables.
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Gréfico 64. Andlisis sobre la efectividad de los CF
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Por otro lado, en el Grafico 64 - Panel B, el promedio de los errores absolutos de prondstico se
usa para evaluar la precision de estos cuando los CF estan o no presentes. En este sentido, la
evidencia sugiere que la presencia de los CF esta asociada con prondsticos mas precisos. En
este caso, los 6rdenes de magnitud son significativos, y van desde una reduccion de, en
promedio, medio punto porcentual del PIB para los errores de prondstico en el crecimiento del
PIB, hasta en 0,75pp del PIB para los errores de prondsticos promedio del balance primario, y
alrededor de 1pp para el balance primario ajustado por el ciclo.

Igualmente, la literatura sugiere, con distintos matices, que la presencia de estas instituciones
ayuda a la disminucién de los sesgos optimistas en los prondsticos presupuestales y ayuda a
aumentar su precision, siempre que se cumplan ciertas condiciones. En este sentido, se
establece que la efectividad depende no solo de su grado de independencia (de jure), sino de la
percepcion que se tiene de esta (de facto). Para garantizar la independencia de facto, la literatura
consultada exalta la importancia de que los CF mantengan su autonomia operativa, es decir, que
cuenten con recursos suficientes para desarrollar sus funciones de prondstico y evaluacion de
medidas, asi como para comunicar al publico sus consideraciones de politica fiscal.

Igualmente, la literatura sugiere, con distintos matices, que la presencia de estas instituciones
ayuda a la disminucién de los sesgos optimistas en los prondsticos presupuestales y ayuda a
aumentar su precision, siempre que se cumplan ciertas condiciones. En este sentido, se
establece que la efectividad depende no solo de su grado de independencia (de jure), sino de la
percepcion que se tiene de esta (de facto). Para garantizar la independencia de facto, la literatura
consultada exalta la importancia de que los CF mantengan su autonomia operativa, es decir, que
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cuenten con recursos suficientes para desarrollar sus funciones de prondéstico y evaluacion de
medidas, asi como para comunicar al publico sus consideraciones de politica fiscal.

Pero ¢por qué es mejor tener menor sesgo Yy menor desvio de los prondsticos en la elaboracion
de la politica fiscal? Los errores sistematicos, principalmente el sesgo optimista, en las
proyecciones fiscales y macroecondmicas pueden afectar la sostenibilidad de las finanzas
publicas en el mediano plazo (Frankel & Schreger, 2016). Los prondsticos son utilizados como el
principal insumo para la planeacion financiera, lo cual conlleva a que, de existir sesgo optimista
sistematico, los déficits observados sean mayores a los proyectados, generalmente, lo que a su
vez redunda en mayores niveles de deuda. Dicho de otra manera, en presencia de sesgos
optimistas sistematicos, la planeacion financiera se realiza ignorando el tamafio de los ajustes
fiscales requeridos en las politicas tributaria o de gasto. Partiendo de la premisa que los
gobiernos evitaran episodios de insostenibilidad fiscal, estos sesgos en la planeacion financiera
pueden forzar, en el mediano plazo, cambios abruptos en la postura de politica tributaria o de
gasto cuando el deterioro del balance del gobierno amenaza la estabilidad macroeconémica.

Adicionalmente, en la medida que existe sesgo en las estimaciones se pierde certidumbre sobre
el cumplimiento de las metas fiscales, lo cual afecta, por ejemplo, la evaluacién de agentes
externos como los inversionistas, analistas o las calificadoras de riesgo (Frankel & Schreger,
2016). La planificacion fiscal requiere del insumo central de las proyecciones econémicas, lo cual
ha llevado a que, con el tiempo, los analisis alrededor de estas sean cada vez mas exigentes en
términos técnicos para poder tomar decisiones informadas. En Gltimas, la existencia de errores
sistematicos en los prondsticos se traduce en volatilidad en la politica tributaria o de gasto (Leal,
Pérez, Tujula, & Vidal, 2007), ocasionando perturbaciones en el ciclo econémico. En este sentido,
una amplia literatura ha documentado el hecho de que altos niveles de volatilidad en el producto
estan relacionados con menor crecimiento econdmico (CEPAL, 2009) (Sahay & Goyal, 2006)
(Hnatkovska & Loayza, 2004), disminucion en la acumulacion de capital humano e incremento
de la desigualdad (Manzano, 2002). Ademas, la incertidumbre ocasionada por la dificultad de
predecir la politica fiscal se traduce en baja credibilidad, lo que a su vez se podria reflejar en el
encarecimiento del financiamiento (Calderon, Duncan, & Schmidt-Hebbel, 2004).

En la medida en que exista un organismo independiente capaz de realizar estimaciones
informadas sin el incentivo de sesgar al alza sus proyecciones para dar viabilidad al escenario
fiscal, asi como de realizar pronunciamientos ampliamente conocidos por los medios, analistas
y calificadoras de riesgo, se mitiga la incertidumbre, la volatilidad del ciclo econémico vy, por
consiguiente, mejora la capacidad de cumplir con las metas fiscales.

Por otro lado, de acuerdo con (Milesi-Ferretti, 2003) se encuentra evidencia estadistica que
sugiere gue las reglas fiscales pueden incentivar practicas contables dudosas, en especial con
presupuestos poco transparentes. Un CF bien informado, con una sélida relacion con la opinion
publica puede incentivar el uso de las mejores practicas internacionales en materia de
estadisticas de finanzas publicas.

En el caso colombiano, existe consenso en que el CCRF, creado en 2011, ha contribuido a la
certidumbre y credibilidad de la politica fiscal. No obstante, se evidencia que el CCRF presenta
espacios para su fortalecimiento en términos de sus funciones e independencia de facto —
elemento clave al explicar la efectividad de estas instituciones-. En este sentido, dos paises que
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recientemente adoptaron cambios a sus CF, fortaleciéndolos y actualizandolos, son Pera y Chile.
Las similitudes y cercania a Colombia hacen que estos dos casos sean de especial relevancia
para el pais.

Cuadro 33. Anédlisis comparado de las tres instituciones fiscales

T Consejo Comité
E Nombre del Consejo Fiscal (CF) Fiscal ;(:I;ugg’ola Cgigzzjlo
3] Auténomo | P28 9
o Fiscal
5 2014
S Entrada en operacion (afio) Reformado 2012 2016
= en 2019
o
= . . Sector
E_ Cobertura Gobierno Gobierno Publico No
= Central Central Financiero
Anélisis positivo Si Si Si
Analisis normativo Si Si No
Preparacion de proyecciones . .
por parte del CF Si No Si
Evalua_c|on de proyecciones del Si No Si
gobierno por parte del CF
Recomendaciones de politica Sj Si Sj
fiscal por parte del CF
Andlisis de sostenibilidad de . .
Si No Si
0 largo plazo por parte del CF
(%] P
& Analisis ex - ante Analisis de consistencia de los
E objetivos de la politica fiscal
= entre instrumentos Si No Si
(entre regla fiscal y
presupuesto, por ejemplo)
Costeo de medidas (proyectos
de ley, e.g.) por parte del CF No No No
Monitoreo del cumplimiento de Si Si Si
reglas fiscales por parte del CF
Analisis ex - post Si Si Si
Funciones de coordinacién de la politica fiscalV No No No
Mandato mas all4 de la politica fiscal No No No
§ ) ) Reportes publicos Si Si* Si
S Relaciones publicas = - -
= Impacto mediatico? Si No Si
=i
= Proyecciones del CF usadas en
E presupuesto No No No
(]
g Proceso presupuestal Prondstico vinculante No No No
Es Cumoplir o explicar® No No No
: Consulta formal o audiencias® No No No
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Puede detener el proceso
- presupuestal** No No No
Independencia/ Legal Si Si Si
>
e No partidista Operacional Si No Si
% = Salvaguardas sobre su
= . ) ) presupuesto No No No
[T Gestion de su independencia -
S Derecho a seleccion de Si No Si
E Z’- personal
S = Personal propio acorde con las tareas Si No* ** Si
Acceso ainformacién garantizado en la ley Si No Si
NUmero 5 9 5
Duracion
5 3 4
(Afios)¥
_ Si, por la
Caracteristicas | pogipjlidad de S mitad del S
reeleccion periodo
inicial
Posibilidad de
no ciudadania n.a. n.a. n.a.
del pais
Académicos Si Si Si
(%]
o
7 _ Exp_erto_s en Sj Si Si
3 Recursos Mlemt_)ros politica fiscal
& Humanos DIFECHVOS Composicion Politicos No Si No
> -
Servidores
publicos No No No
Otros No No No
Gobierno Si Si Si
SEI%COCr'?BadO Congreso No Si No
Otro No No No
Gobierno n.a. n.a. Si
Despedido por Congreso n.a. n.a. No
Otro n.a. n.a. No

1/ “Funciones de coordinaciéon de la politica fiscal1” corresponde a los casos en que el consejo fiscal desarrolla
actividades de coordinacion de la politica fiscal, por ejemplo, de la construccién de instrumentos de planeacion
financiera. 2/ “Impacto mediatico” se mide de acuerdo con la posibilidad o no del consejo fiscal de comunicarse
institucionalmente con los medios de comunicacion. 3/ “Independencia legal” corresponde a la independencia del
consejo de la interferencia politica, garantizada por ley o tratado. 4/ “Independencia operacional” corresponde a la
independencia para el ejercicio de sus funciones, suficiencia en los recursos humanos, legales y sin interferencia. 5/
Se considera que existen salvaguardas en el presupuesto del consejo si el presupuesto es (i) establecido por el banco
central, (i) hace parte de definicion del presupuesto general (es decir, protegido de decisiones ejecutivas), (iii)
garantizado por asignaciones presupuestarias con una partida separada en el presupuesto, o (iv) sujeto a cualquier
otra garantia cominmente otorgada a instituciones independientes, tales como reguladores. 6/ Por su relacion con
este tema, se indica la duracién de los periodos presidenciales en los mismos paises. En Chile y Colombia cuatro
afos, mientras que en PerU es de cinco afios. * Producidas por la Secretaria Técnica (la Direccion General de Politica
Macroecondmica del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico -MHCP-) y aprobadas por el CCRF. ** De acuerdo con
la seccion de Tareas e Instrumentos de la base de datos del FMI, la Unica IFI que tiene capacidad para detener el
proceso presupuestal es el Consejo Fiscal de Hungria. La Comisién Europea perfila el caso hdngaro como atipico,
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pues, por lo general las opiniones emitidas por los Consejos Fiscales no son vinculantes. Este Consejo esté facultado
con “un derecho de veto consagrado constitucionalmente sobre el proyecto de ley del presupuesto anual si detecta el
incumplimiento ex ante del requisito de reduccion de la deuda interna (ejercido mediante la norma procesal de que el
voto parlamentario final sobre el borrador no puede organizarse sin el consentimiento del organismo)” (Jankovics &
Sherwood, 2017). De otro lado, este colectivo estd compuesto por tres miembros, quienes pueden ser funcionarios
del Estado o académicos. El Consejo tiene la funcién de emitir opiniones sobre el proyecto del presupuesto, en la
planeacion y ejecucion de este, también, sobre el uso de los fondos y las finanzas publicas. *** Es posible que, segun
la definicién de no interferencia partidista en el consejo fiscal, se concluya que el CCRF no tenga independencia legal,
sin embargo, en la practica es poca la incidencia politica observada en las sesiones del CCRF, dado el bajo niUmero
de sesiones al que han asistido los congresistas miembros del CCRF. **** Sj bien las funciones del CCRF son menores
en relacion con las de otras CF y en especifico de paises institucionalmente similares como Chile y Perd, como se
menciond previamente, el CCRF no tiene personal propio. ***** En todo caso, el despedido debera ser por falta grave
debidamente comprobada que cuente con resolucion firme o consentida, debiendo emitirse para tal efecto la
Resolucién Suprema correspondiente. ****** En |a medida en que los presidentes de las comisiones econdmicas del
Congreso son elegidas por los miembros de ese mismo 6rgano. Fuente: Elaboracion propia de los autores a partir de
las variables definidas por IMF Fiscal Council Dataset, 2017, y la normatividad propia de cada pais.

A partir del Cuadro 33, es posible indicar que, en primera medida, en relaciéon con los analisis ex
ante (correspondientes a los analisis prospectivos), se identifica que los CF de Pert y Chile
realizan evaluaciones de las proyecciones del gobierno, analisis de la sostenibilidad a largo plazo
de las finanzas publicas, y de consistencia entre las metas fiscales y los instrumentos de la
politica fiscal. Esto no ocurre en el caso colombiano. Los elementos coincidentes para este tipo
de andlisis en los tres consejos corresponden a dos tareas: no se realiza el costeo de medidas y
todos monitorean el cumplimiento de las reglas fiscales. Por otra parte, todos realizan andlisis ex
post, y ninguno tiene competencias mas alla de la politica fiscal.

Con relacion a los instrumentos y las tareas de los consejos fiscales, los tres realizan reportes
publicos. No obstante, los CF chileno y peruano realizan comunicados de prensa y tienen
relaciones directas institucionales con los medios y la opinion publica. EI CCRF de Colombia
presenta reportes publicos elaborados por la secretaria técnica (que radica en el Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico) y corresponden a la transcripcion de las actas de las sesiones. Mas
recientemente, el CCRF ha comenzado a realizar comunicados después de cada sesion formal,
también difundidos por el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico. Estos factores inciden
directamente en el impacto mediatico de los consejos fiscales y, por tanto, en su poder
reputacional sobre la politica fiscal del gobierno. En cuanto a los instrumentos y tareas de los
consejos fiscales frente al proceso presupuestal, en ninguno de los tres casos las proyecciones
del CF se usan en los procesos de planeacion financiera por parte del gobierno, sus prondsticos
no son vinculantes, y no se les solicita formalmente audiencias en el Congreso en el tramite de
aprobacién de los presupuestos. Por ultimo, sobre este punto, es relevante decir que en ningln
caso los consejos fiscales pueden detener el proceso presupuestal.

Otro punto por resaltar es el de la independencia del CF. En los dos casos analizados se
reconoce independencia legal garantizada formalmente en la ley. No obstante, operacionalmente
los CF de Chile y Perl cuentan con independencia, en tanto cuentan con staff técnico propio
para desempefiar sus funciones, mientras que en el caso de Colombia los analisis técnicos son
solicitado a la Direccion General de Politica Macroecondmica, que hace las veces de secretaria
técnica.

En cuanto a las caracteristicas de recursos de los CF, se observa que el CCRF es el que tiene
formalmente mayor nimero de miembros. En Chile y Perd, sus consejos fiscales estan
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compuestos por cinco miembros (en Perl al menos tres) y es posible la reeleccion del mandato.
En el caso de Chile y Pert el mandato dura cinco y cuatro afios, respectivamente. En Colombia,
desde la actualizacién normativa en 2020 del CCRF, el mandato es de cuatro afios. Vale precisar
gue Chile y Colombia tienen periodos presidenciales de cuatro afios, mientras que en el caso de
Peru el periodo es de cinco vigencias. Para evitar interferencia politica en los nombramientos o
falta de independencia frente al poder ejecutivo, en el caso peruano la primera version del CF
presentdé nombramientos escalonados, al igual que en Colombia (con la actualizacion normativa
en 2020) para dos de los miembros del CCRF (cuyo periodo se establecié para dos afios no
prorrogables).

Frente a la composicion de estos, el CCRF es el Gnico que incluye dentro de sus miembros
personas con actividades politicas (los presidentes de las comisiones econdémicas del Congreso
de la Republica) En general los miembros son nombrados por el gobierno, y en el caso peruano
existe un régimen de sanciones que puede derivar en el cese de funciones de alguno de sus
miembros.

C. Modificaciones metodoldgicas en cuanto a las estadisticas de finanzas publicas

En primer lugar, se propone una revision a las variables usadas para medir el nivel de pasivos
del Gobierno, con el objetivo de estimar un saldo suficientemente amplio que refleje mas
fielmente la posicion patrimonial del estado. En la practica, lo anterior implica incluir una serie de
saldos de activos y pasivos que actualmente no hacen parte de las estadisticas fiscales. De esta
forma, se propone la definicién de pasivo agregado no pensional del Gobierno General, como la
suma del indicador actualmente estimado de la deuda agregada de este nivel de Gobierno,
adicionando algunos pasivos no explicitos que se han identificado y no se incluyen actualmente
en las estadisticas. La mayor parte de estos pasivos corresponden al Gobierno Nacional Central,
aunqgue también existen algunos de los gobiernos regionales y locales. En el caso del GNC, los
pasivos no explicitos que se incluirian en el indicador del pasivo agregado son los saldos de
TIDIS, los saldos a favor no compensados del impuesto de renta, las cuentas por pagar de
subsidios de energia y gas no registradas en la ejecucion del Presupuesto General de la Nacién,
sentencias en mora®, vigencias futuras que financian activos que ya fueron recibidos por la
Nacidn y otras cuentas por pagar identificadas en la contabilidad. Los montos de estos pasivos
se muestran en el Cuadro 34 para el aio 2019. Adicional a estos pasivos no explicitos del GNC,
se incluyen cuentas por pagar de los gobiernos regionales y locales como parte de los pasivos
no explicitos del Gobierno General, por un monto igual a 1,8% del PIB para 2019. Tal y como su
nombre lo indica, en esta variable no se incluyen pasivos pensionales de ninguna indole.
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Cuadro 34: Pasivos no explicitos del GNC incluidos en el pasivo agregado del Gobierno
General. 2019

Concepto SMM % del PIB

Deuda bruta GNC 533.683 50,3
TIDIS 957 0,1
Saldos a favor no 7 455 07
compensados en renta

CxP energia y gas 1.427 0,1
Sentencias 1.124 0,1
Vigencias futuras 7.642 0,7
Otras CxP 25.748 2,4

Pasivo agregado GNC 578.036 54,4

Fuente: MHCP

Adicional a lo anterior, la revision metodoldgica propuesta también incluye la definicién del pasivo
neto no pensional del Gobierno General, el cual resulta de la diferencia entre el pasivo agregado
no pensional, y los activos financieros liquidos. Este nivel de activos, frente a la estadistica fiscal
actualmente en uso, pasaria a incluir los activos financieros mas importantes del sector de
Seguridad Social, como lo son el FONPET y el Fondo de Garantia de Pension Minima. Lo anterior
asegura que se logra consistencia entre la evolucion del saldo del pasivo neto y el balance fiscal
del Gobierno General, en la medida en la que la acumulacién o desacumulacion de estos fondos
se incluye como parte del balance fiscal de la Seguridad Social. Para el afio 2020, el saldo del
FONPET asciende a 5,3% del PIB, mientras que el del Fondo de Garantia de Pension Minima
equivalié a 2,5% del PIB.

En segundo lugar, junto con estas revisiones a las definiciones del nivel de pasivos del Gobierno
General, también se propone una modificacién a la metodologia de calculo del balance fiscal.
Estos cambios tienen fundamentalmente dos objetivos. En primer lugar, se busca alinearse con
las mejores practicas internacionales y las recomendaciones de los manuales de estadisticas
publicas del FMI, en cuanto al tratamiento de algunas transacciones. Este es el caso, por ejemplo,
de las privatizaciones, que pasarian a tratarse en todos los casos como operaciones de
financiamiento, y de algunas transacciones que en afios anteriores se han registrado como pagos
de obligaciones por parte del GNC, pero segln los principios enunciados deberian contabilizarse
como gasto fiscal. En segundo lugar, las modificaciones metodoldgicas buscan que haya
consistencia entre la evolucién del pasivo neto, y el balance fiscal. En este sentido, se reflejarian
en el balance fiscal, como causaciones, montos equivalentes a la evolucién que presente el
pasivo neto. Asi, si por ejemplo se observa un incremento en $1 billébn en los saldos no
compensados del impuesto de renta por parte de los contribuyentes, esta acumulacién del pasivo
Se causara como un menor ingreso.

Finalmente, la tltima modificacion propuesta en la contabilizacién del balance fiscal corresponde
a la contabilizacién del gasto fiscal en pensiones por medio de una metodologia de anualidad.
Histéricamente se ha registrado el gasto en pensiones, y por lo tanto la transferencia del GNC al
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subsector de Seguridad Social, de acuerdo con las necesidades de caja de las entidades de este
subsector (Grafico 65).

Grafico 65: Comportamiento historico del gasto de GNC en pensiones (% del PIB)
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Fuente: Calculos DGPM a partir de ejecuciones presupuestales.

Este cambio metodoldgico busca que el gasto del GNC en pensiones responda a los cambios
del valor presente neto del pasivo pensional de las entidades, teniendo en cuenta los dos tipos
de pasivo que tiene la Nacion con el Sistema General de Seguridad Social en Pensiones
(SGSSP):

i) Pasivos contingentes: Prestaciones sujetas a criterios de elegibilidad. En estos
pasivos ho se genera un derecho financiero en favor de los contribuyentes dado que
dependen de parametros sujetos a cambios en las leyes. Son sistemas de seguro
social con prestacion definida (Régimen de Prima Media - RPM). Ademas, se
consideran pasivos contingentes en la medida que el monto de las obligaciones de la
Nacién depende de las contribuciones a realizar por los cotizantes en el sistema
pensional publico.

i) Pasivos en firme: No hay contingencias que puedan afectar los derechos
(adquiridos) de los pensionados. Estan relacionados con obligaciones del Gobierno
como empleador, asi como los pasivos pensionales asumidos.

En este sentido, el cambio metodolégico que se plantea implica el calculo de una anualidad a 50
afios para las entidades que hacen parte del subsector y que representan pasivos contingentes.
Esta anualidad es consistente con el célculo de una transferencia anual, que crece con el nivel
del PIB de largo plazo y que paga en 50 afios el pasivo pensional actualmente estimado que
tiene el gobierno. Por medio de esta modificacibn metodoldgica, se busca que el balance fiscal
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del GNC refleje de forma precisa los cambios experimentados por el pasivo pensional, lo cual no
ocurre actualmente debido a que existen flujos de caja que reducen las transferencias para el
sector de Seguridad Social, pero que aumentan el pasivo (tales como los traslados del proyecto
de ley Individual con Solidaridad a Colpensiones).

El insumo a partir del cual se calcularian estas anualidades es el valor presente neto (VPN)
estimado del pasivo correspondiente a cada uno de los Fondos de Seguridad Social (Grafico 66).
Con esta informacion, se estimaria la anualidad para los Fondos de Seguridad Social que tienen
componentes que los hacen contingentes (i.e contribuciones sociales, eventuales cambios en las
reglas que afecten los derechos pensionales). En la medida en la que no existe incertidumbre
sobre el nivel de los pasivos pensionales en firme, no se contempla que se registre el gasto fiscal
por medio de la anualidad para ellos, con lo cual el registro del gasto fiscal del GNC se continuara
realizando de acuerdo con las necesidades de caja destinadas para atender estas obligaciones.

Grafico 66: Pasivo pensional GNC - RPM, cajas y FOPEP
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Fuente: Célculos DGPM a partir de modelo DNPensién (CEE-DNP). VPN calculado con un horizonte de 50 afios y
tasa de descuento de 4%.

Estas anualidades se estimaron, para cada entidad, con una funcion de una anualidad creciente
gue tenga en cuenta el crecimiento de largo plazo de la economia (3,3%) ademas de una tasa
de descuento real (r) de 4%.

_WP)«(r-9)
1- (59

Dentro de esta modificacion metodoldgica se propone que el célculo de la anualidad, y por lo
tanto del gasto fiscal en pensiones, no se modifiqgue por 5 afos, lo cual busca eliminar la
volatilidad que actualmente tiene el gasto en pensiones. Luego, cada 5 afios, se prevé gue se
actualice el calculo de la anualidad, teniendo en cuenta la reestimacion de los pasivos que se
realice en ese momento (Cuadro 35). Vale destacar que en esta modificacion metodoldgica solo
se tendrian en cuenta los pasivos pensionales del GNC, en tanto, no se incluirian los pasivos en
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firme (como empleador) que tienen las entidades territoriales y que se encuentran respaldados
en el portafolio de FONPET.

Cuadro 35

Panel A. VPN del pasivo pensional (% Panel B. Anualidades estimadas (% del

del PIB) PIB)

2010- 2015- 2010- 2015- .

2014 2019 20T 2014 2019 2020
Colpensiones 49,9 42,2 40,2 Colpensiones 1,22 1,03 0,98
FFAA 34,4 33,6 33,3 FFAA 0,84 0,82 0,81
FOMAG 19,7 18,5 18,3 FOMAG 0,48 0,45 0,45
Total 104,00 94,30 91,80 Total 2,54 2,30 2,24

Fuente: Calculos DGPM a partir de modelo DNPension (CEE-DNP). VPN calculado con un horizonte de 50 afios y
tasa de descuento de 4%.

El Grafico 67 muestra el cambio que tendria el gasto fiscal en pensiones de acuerdo con los
supuestos proyectados en el MFMP para 2020-2031. El grafico presenta la senda con la
metodologia actual y con el ajuste propuesto, que incluye la anualidad.

Para guardar consistencia entre el registro del gasto fiscal basado en el calculo de anualidades
y las necesidades de caja que experimentara el Gobierno Nacional Central y su endeudamiento,
seria necesario registrar en el pasivo neto el resultado de la diferencia de estos dos flujos
(anualidad y necesidades de caja). Asi, en caso de que la transferencia de caja de la Nacion sea
mayor que el gasto fiscal calculado por medio de la anualidad, el GNC acumularia un activo con
el sector de Seguridad Social, que se reflejara en el calculo del pasivo neto. Asimismo, en el caso
contrario, en el cual la transferencia de caja sea inferior al gasto fiscal calculado por medio de la
anualidad, el GNC acumularia un pasivo con el sector de Seguridad Social, que se reflejaria tanto
en el pasivo agregado como en el pasivo neto. Asi, se asegura que los flujos del balance fiscal
del GNC sean consistentes con sus saldos de pasivos y activos, y que reflejen de forma acertada
tanto las transferencias de caja realizadas como los cambios en el pasivo pensional.

Gréfico 67: Cambio en gasto en pensiones del GNC, por introduccién de la anualidad
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D. Transacciones de Unica vez consideradas.

Para efectos de la realizacién de las simulaciones, Unicamente se considera como transaccion
de Unica vez el efecto del ciclo politico de los gobiernos regionales y locales, con el fin de eliminar
la volatilidad que este generaria sobre las metas fiscales del Gobierno Nacional Central. El efecto
considerado en el cuarto y primer afio del periodo de gobierno de las administraciones regionales
se estima a partir de analizar el cambio que tiene el balance fiscal primario neto de los gobiernos
regionales y locales, entre el cuarto y tercer afio del periodo de gobierno, y entre el primer afio
del periodo siguiente y el tercer afio del gobierno anterior, respectivamente. Es importante tener
en cuenta que esta no es una disposicion contenida en este proyecto de ley, y que solo se asume
para efectos de realizar las simulaciones. Cada afio, el Confis definira las transacciones de Unica
vez que se consideraran para el calculo del balance fiscal primario neto usado para verificar el
cumplimiento de la Regla Fiscal, y el CARF se pronunciara al respecto.

Grafico 68: Transacciones de Unica vez consideradas en las simulaciones (pp del PIB)
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