Proyecto de Ley No. de 2021

“Por medio de la cual se consolida una infraestructura de equidad
fiscalmente sostenible para fortalecer la politica de erradicacion de la
pobreza, a través de la redefinicion de laregla fiscal, el fortalecimiento y
focalizacion del gasto social y la redistribucidén de cargas tributarias y
ambientales con criterios de solidaridad y que permitan atender los
efectos generados por la pandemiay se dictan otras disposiciones”

El Congreso de Colombia,

DECRETA

LIBRO PRELIMINAR

ARTICULO 1°. OBJETO. La presente ley tiene por objeto optimizar la politica fiscal para
consolidar una infraestructura de equidad en un marco de sostenibilidad de las finanzas
publicas, que contribuya a fortalecer la politica de erradicaciéon de la pobreza, a través de
la articulacién de los siguientes instrumentos que operan en conjunto, asi: (i) la redefinicion
de la regla fiscal; (ii) el fortalecimiento y focalizacién del gasto social; vy (iii) la redistribucién
de las cargas tributarias y ambientales. Adicionalmente, se adoptan las medidas
presupuestales correspondientes para su adecuada implementacion.

ARTICULO 2°. INSTRUMENTOS. El objeto de la presente ley se llevara a cabo mediante
la articulacion de los siguientes instrumentos, que operan en conjunto, asi:

() La redefinicion de la regla fiscal, fortaleciéndola para garantizar niveles prudenciales del
nivel de pasivos publicos para salvaguardar la capacidad econdmica del Estado y permitir
la adecuada y perdurable implementacion de los ajustes propuestos en materia de gastos
e ingresos;

(i) El fortalecimiento y focalizacién del gasto social mediante la adopcion de mecanismos
que permitan mejorar su capacidad redistributiva, asi como la implementacion de medidas
de austeridad y eficiencia en el gasto; y

(iii) La redistribucion de las cargas tributarias y ambientales para fortalecer los ingresos del
Estado necesarios para financiar el aumento en el gasto social, promover la progresividad
del sistema tributario e incentivar el desarrollo sostenible y el crecimiento limpio.



LIBRO |
REDEFINICION DE LA REGLA FISCAL COMO INSTRUMENTO PARA LA
SOSTENIBILIDAD DE LA EQUIDAD

TITULO |
REGLA FISCAL

CAPITULO |
PARAMETROS DE LA REGLA FISCAL

ARTICULO 3°. Modifiquese el articulo 2 de la Ley 1473 de 2011, el cual quedara asi:

ARTICULO 2. Ambito de aplicacion. Las disposiciones de la presente ley se
aplicaran a las cuentas fiscales del Gobierno General, de acuerdo con la
metodologia y definiciones que para tal efecto establezca el Consejo Superior de
Politica Fiscal -CONFIS.

ARTICULO 4°. Modifiquese el articulo 3 de la Ley 1473 de 2011, el cual quedaré asi:

ARTICULO 3. Definiciones. Unicamente para los efectos de la presente ley, se
tendran en cuenta las siguientes definiciones:

a) Balance fiscal total: Es el resultado de la diferencia entre el ingreso total y el gasto
total del Gobierno General, de acuerdo con la metodologia que para tal efecto defina
el Consejo Superior de Politica Fiscal -CONFIS.

b) Balance Fiscal Primario Neto: Equivale al balance fiscal total del Gobierno
General, sin incluir en su célculo el gasto de intereses ni los ingresos por
rendimientos financieros, de acuerdo con la metodologia que para tal efecto defina
el Consejo Superior de Politica Fiscal -CONFIS.

c) Transacciones de Unica vez: Son las que tienen un efecto transitorio sobre el
balance fiscal total, y que por lo tanto no conducen a cambios sostenidos en la
situacion de las finanzas publicas. Corresponden a las transacciones tanto de los
ingresos como de los gastos fiscales, que los aumentan o disminuyen de forma
transitoria.

d) Ingreso petrolero: Corresponde a los ingresos obtenidos por parte del Gobierno
General derivados de la actividad petrolera. El Consejo Superior de Politica Fiscal -
CONFIS determinaréd la metodologia para el calculo de este ingreso.



e) Ingreso estructural petrolero: Equivale al promedio de los ingresos petroleros del
Gobierno General de las siete (7) vigencias fiscales anteriores, sin incluir la vigencia
actual, medidos como porcentaje del PIB, excluyendo su valor maximo y minimo
dentro de este periodo de siete afios. El Consejo Superior de Politica Fiscal -
CONFIS efectuaré el céalculo de este ingreso.

f) Ciclo petrolero: Corresponde a la diferencia entre el ingreso petrolero y el ingreso
estructural petrolero, medido en valores nhominales a precios corrientes. El Consejo
Superior de Politica Fiscal -CONFIS efectuard el célculo de este ciclo.

g) Balance Fiscal Primario Neto Estructural: Equivale al balance fiscal primario neto
del Gobierno General, excluyendo el efecto de las transacciones de Unica vez y del
ciclo petrolero. El Consejo Superior de Politica Fiscal -CONFIS efectuara el célculo
de este balance.

h) Pasivo agregado no pensional: Equivale al valor nominal de todos aquellos
pasivos del Gobierno General, excluyendo los pensionales, a favor de agentes
privados y/o publicos dentro y fuera del pais, que se consideraran para la aplicacion
de la regla fiscal, de acuerdo con lo que determine el Consejo Superior de Politica
Fiscal -CONFIS. En todo caso su valor sera la suma de los pasivos de todos los
subsectores que componen el Gobierno General.

i) Pasivo neto no pensional: Equivale al pasivo agregado no pensional del Gobierno
General, descontando los activos financieros que pertenecen a los subsectores del
Gobierno General, y que el Consejo Superior de Politica Fiscal -CONFIS determine
se incluiran para su calculo.

j) Limite del pasivo neto no pensional: Nivel del pasivo neto no pensional por encima
del cual se puede llegar a un escenario de insostenibilidad de las finanzas publicas.

k) Margen prudencial: Correspondera al monto en el que se estima que podria
incrementarse el pasivo neto no pensional en respuesta a choques
macroeconomicos que deterioren el estado de las finanzas publicas. Otorga un
margen de maniobra para que, en respuesta a estos choques, no se supere el limite
del pasivo neto no pensional.

[) Ancla del pasivo neto no pensional: Nivel prudencial del pasivo neto no pensional.
Este resulta de la diferencia entre el limite del pasivo neto no pensional y el margen
prudencial.

Paragrafo. El Consejo Superior de Politica Fiscal -CONFIS elaborara un documento
publico en el que se establezcan las metodologias, determinaciones y calculos que



estime pertinentes para la aplicacion de la regla fiscal, de acuerdo con las
definiciones previstas en este articulo.

El Comité Autbnomo de la Regla Fiscal se pronunciara sobre estas metodologias,
determinaciones y calculos por medio de un documento publico.

ARTICULO 5°. Modifiquese el articulo 5 de la Ley 1473 de 2011, el cual quedara asi:

ARTICULO 5. Regla Fiscal. La regla fiscal buscara asegurar la sostenibilidad de
las finanzas publicas, de tal forma que no se supere el limite del pasivo neto no
pensional. Para lo anterior, la regla fiscal tendrd en cuenta una serie de criterios y
de parametros, que seran la base sobre las cuales el Consejo Superior de Politica
Fiscal -CONFIS definira las metas fiscales que aplicaran sobre la politica fiscal del
Gobierno General. Los criterios usados para tal fin seran los siguientes:

1. Para cada vigencia fiscal, se fijaran niveles minimos que debe alcanzar el
balance fiscal primario neto estructural, orientados a asegurar la
sostenibilidad de las finanzas publicas. Estos niveles minimos se
determinaran de tal forma que, cuando el ciclo petrolero es nulo, y en
ausencia de transacciones de Unica vez, su valor estabilice el pasivo neto no
pensional si éste dltimo se encuentra en el ancla del pasivo neto no
pensional.

2. Estos valores minimos fijados para el balance fiscal primario neto
estructural aumentaran en la medida que el pasivo neto no pensional se
acerque al limite del pasivo neto no pensional.

3. Los niveles minimos que deberéa tener el balance fiscal primario neto
estructural buscaran que el pasivo neto no pensional oscile alrededor del
ancla del pasivo neto no pensional.

De la misma manera, el Consejo Superior de Politica Fiscal -CONFIS determinara
los valores de los siguientes parametros, los cuales se tendran en cuenta para
establecer las metas fiscales que aplicaran sobre la politica fiscal del Gobierno
General:

1. Limite del pasivo neto no pensional.

2. Ancla del pasivo neto no pensional.

3. La velocidad de convergencia al distanciarse el pasivo neto no pensional
del ancla.

4. El balance fiscal primario neto estructural que estabiliza el pasivo neto no
pensional en su ancla.



Para tal efecto, el Consejo Superior de Politica Fiscal -CONFIS elaborara un
documento en el que justifique el calculo de estos pardmetros y las decisiones que
tomo con respecto a las metas fiscales que aplicaran sobre la politica fiscal del
Gobierno General. Dicho documento sera presentado a las comisiones econdémicas
del Congreso de la Republica y serd puesto en conocimiento del publico.

Previo a la presentacion del documento del que trata el inciso anterior, el Comité
Auténomo de la Regla Fiscal emitird concepto sobre las metas fiscales que aplicaran
sobre la politica fiscal del Gobierno General, el célculo de los parametros usados
para su definicion y su implicacion en la sostenibilidad de las finanzas publicas. Sin
perjuicio de este concepto previo, el Comité Auténomo de la Regla Fiscal se
pronunciara sobre el contenido de este documento dentro de las dos semanas
siguientes a su presentacion por parte del Consejo Superior de Politica Fiscal -
CONFIS a las comisiones econdmicas del Congreso de la Republica y al publico.

El incumplimiento de las metas fiscales fijadas implicara el incumplimiento de la
regla fiscal.

Paragrafo 1. Si el pasivo neto no pensional de la vigencia fiscal anterior supera el
limite del pasivo neto no pensional, para efectos de las metas fiscales se asumira
gue el ciclo petrolero es nulo.

Paragrafo 2. El Consejo Superior de Politica Fiscal -CONFIS definir4 para cada
vigencia fiscal las transacciones de Unica vez que se descontaran en el calculo del
balance fiscal primario neto estructural del Gobierno General.

Paragrafo Transitorio. El balance fiscal primario neto estructural no podra ser
inferior a -1,8% del PIB en 2022, -0,7% del PIB en 2023 y -0,2% del PIB en 2024,
independientemente del valor del pasivo neto no pensional que se observe.

ARTICULO 6°. Modifiquese el articulo 6 de la Ley 1473 de 2011, el cual quedara asi:

ARTICULO 6. Clausula de Escape. En los eventos extraordinarios, o que
comprometan la estabilidad macroecondmica del pais, el Consejo Superior de
Politica Fiscal -CONFIS podra activar la clausula de escape de las metas fiscales,
previo concepto no vinculante del Comité Autonomo de la Regla Fiscal. Esta
clausula permitirhd desviar temporalmente las metas fiscales determinadas por el
Consejo Superior de Politica Fiscal -CONFIS, en linea con las disposiciones del
articulo 5 de la presente ley.

Sin perjuicio del concepto previo de que trata el inciso anterior, el Comité Autbnomo
de la Regla Fiscal se pronunciara sobre la activacion de la clausula de escape dentro
de la semana siguiente a su activacion.



La clausula de escape no podra estar activa por mas de tres (3) afios consecutivos,
contados, inclusive, a partir de la vigencia fiscal en la cual se realice su activacion.

Al activarse la clausula de escape, el Consejo Superior de Politica Fiscal -CONFIS
debera establecer la magnitud de la desviacion que se incorporara en las metas
fiscales, y la senda de retorno de los indicadores fiscales al pleno cumplimiento de
estas, de acuerdo con las disposiciones del articulo 5 de la presente ley. Esta
magnitud de la desviacion y la senda de retorno al pleno cumplimiento de las metas
fiscales podran ser revisados de forma posterior a la activacion de la clausula de
escape, en cuyo caso, el Consejo Superior de Politica Fiscal -CONFIS publicara un
documento en el que se justifiquen las revisiones realizadas en la magnitud de la
desviacion y la senda de retorno al pleno cumplimiento de las metas fiscales.

Durante el periodo en el cual se encuentra activada la clausula de escape, el Ministro
de Hacienda y Crédito Publico asistird semestralmente a una sesién en el Congreso
de la Republica en la cual presentara un informe de seguimiento sobre lo dispuesto
en el presente articulo, asi como de la evolucién de la situacién que motivo la
activacion de la clausula de escape.

El Comité Autbnomo de la Regla Fiscal realizar4 seguimiento a la aplicacién de la
clausula de escape, asi como a la senda de retorno al pleno cumplimiento de las
metas fiscales, y demas actividades no vinculantes relacionadas con esta, que se
requieran para promover la sostenibilidad de las finanzas publicas. Este seguimiento
sera socializado a través de un documento publico que debera ser emitido por el
Comité Autébnomo de la Regla Fiscal dentro de las dos semanas siguientes a la
presentacion del informe que el Ministro de Hacienda y Crédito Publico hace al
Congreso.

ARTICULO 7°. Modifiquese el articulo 8 de la Ley 179 de 1994, el cual quedara asi:

ARTICULO 8. Sostenibilidad y estabilidad fiscal. El presupuesto tendra en cuenta
gue el crecimiento del gasto debe ser acorde con la evolucién de los ingresos de
largo plazo de la economia y debe ser una herramienta que busque fomentar la
estabilidad macroecondmica, a través de una regla fiscal.

ARTICULO 8°. PLAZO PARA LA PRESENTACION DEL MARCO FISCAL DE MEDIANO
PLAZO VIGENCIA FISCAL 2021. Para la vigencia fiscal 2021, el Gobierno nacional
presentara el Marco Fiscal de Mediano Plazo a las Comisiones Econémicas del Senado y
de la Camara de Representantes, antes del 7 de julio de 2021.

CAPITULO I
COMITE AUTONOMO DE LA REGLA FISCAL



ARTICULO 9°. Modifiquese el articulo 14 de la Ley 1473 de 2011, el cual quedara asi:

ARTICULO 14. Comité Auténomo de la Regla Fiscal. Créase el Comité Autbnomo
de la Regla Fiscal como un organismo de caracter técnico, permanente e
independiente, adscrito al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, que tendra por
objeto contribuir con el manejo responsable de la politica fiscal, realizar seguimiento
alareglafiscal y propender por la sostenibilidad de las finanzas publicas. El domicilio
del Comité sera la ciudad de Bogota D.C.

El Comité Autonomo de la Regla Fiscal estara integrado por cinco (5) miembros
expertos, de reconocido prestigio profesional o académico, que seran designados
por el Ministro de Hacienda y Crédito Publico, y seran elegidos por un periodo
institucional de cuatro (4) afios contados a partir del momento de su designacion.
Los periodos de los miembros seran prorrogables por un periodo igual al inicial, por
una unica vez. El Comité elegira entre sus miembros a su Presidente, quien actuara
COMO VOocero.

El Comité contara con un Secretario Administrativo y con un equipo técnico, elegidos
por los miembros del Comité y contratados a través del patrimonio autbnomo con
cargo a sus recursos.

El Comité 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. ElI Ministro de
Hacienda y Crédito Publico asistira a las sesiones del Comité con voz pero sin voto.
El Comité podra invitar de forma permanente, o por sesion, a las personas que
considere pertinentes, con voz, pero sin voto.

Paragrafo 1. Los miembros deben contar con la idoneidad técnica necesaria y no
estar inmersos en conflictos de interés. Por el solo hecho de pertenecer al Comité
Autonomo de la Regla Fiscal, no se consideraran funcionarios publicos.

Paragrafo 2. Los honorarios de los miembros del Comité Autonomo de la Regla
Fiscal seran fijados por el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, con cargo a los
recursos del patrimonio auténomo.

Paragrafo Transitorio. Por una Unica vez, dos (2) de los miembros del Comité seran
designados por un periodo institucional de dos (2) afios contados a partir de la fecha
de su designacion. Estos miembros podran volver a ser elegidos y les aplicara el
periodo de cuatro (4) afios al que hace referencia este articulo, sin que pueda ser
prorrogado.

ARTICULO 10°. Adicionese el articulo 14-1 a la Ley 1473 de 2011, asi:



ARTICULO 14-1. Funciones del Comité Auténomo de la Regla Fiscal. En
desarrollo de su objeto, el Comité Autbnomo de la Regla Fiscal tendra las siguientes
funciones:

a) Pronunciarse sobre el informe de cumplimiento de la regla fiscal que el Gobierno
debe presentar ante las comisiones econémicas del Congreso de la Republica, de
conformidad con el articulo 12 de la presente ley, al momento de su presentacion.

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

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

d) Pronunciarse sobre las metodologias y determinaciones establecidas por parte
del Consejo Superior de Politica Fiscal, en el marco del funcionamiento de la Regla
Fiscal, de forma consistente con las disposiciones establecidas en el articulo 3 de la
presente ley.

e) 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.

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

g) Pronunciarse publicamente sobre las metas fiscales que aplicaran sobre la
politica fiscal del Gobierno General, el calculo de los parametros usados para su
definicién y su implicacion en la sostenibilidad de las finanzas publicas, que seran
definidos por el Consejo Superior de Politica Fiscal - CONFIS, de acuerdo con lo
establecido en el articulo 5 de la presente ley. Este pronunciamiento debe realizarse
dentro de las dos semanas siguientes a la presentacion del documento que radicara
el Consejo Superior de Politica Fiscal - CONFIS, en el Congreso de la Republica, lo
anterior, sin perjuicio del concepto previo que dara el Comité a dicho documento, de
acuerdo con lo establecido en el articulo 5 de la presente ley.

h) 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 Nacion y el Plan Nacional de Desarrollo.



i) 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 aplicacion de la regla fiscal.

j) Pronunciarse publicamente sobre la activacion de la clausula de escape de la que
trata 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 al pleno cumplimiento de las metas
fiscales y demés actividades no vinculantes relacionadas con la clausula de escape
de la regla fiscal que se requieran para promover la sostenibilidad de las finanzas
publicas.

k) Dictar su reglamento.
[) Las demas funciones que le sean asignadas.

Paragrafo 1. En ningln caso, los pronunciamientos del Comité Autbnomo de la
Regla Fiscal seran vinculantes, tampoco podran considerarse actos administrativos.
Estos pronunciamientos deberan ser publicos.

Paragrafo 2. Para apoyar la realizaciéon de las funciones establecidas en este
articulo el Comité podra contratar la realizacion de estudios especializados a través
del patrimonio autbnomo y con cargo a los recursos del mismo. Esto en ningln caso,
implicara la delegacién de las referidas funciones.

ARTICULO 11°. Adicionese el articulo 14-2 a la Ley 1473 de 2011, asi:

ARTICULO 14-2. Administracion y financiacion del Comité Auténomo de la
Regla Fiscal. Para administrar y gestionar los recursos destinados a financiar el
funcionamiento del Comité Auténomo de la Regla Fiscal, el Ministerio de Hacienda
y Crédito Publico constituird un patrimonio autbnomo mediante la celebracién de un
contrato de fiducia mercantil con Fiduciaria La Previsora S.A., o la que haga sus
veces.

El patrimonio autbnomo se encargara de vincular a los expertos integrantes del
Comité de acuerdo con las designaciones realizadas por el Ministro de Hacienda y
Crédito Publico, asi como al personal que éste requiere para desarrollar sus
funciones y en general proveer todos los servicios que el Comité necesite para el
efecto.

El patrimonio autonomo se financiara con los siguientes recursos:

a) Recursos provenientes del Presupuesto General de la Nacion.



b) Recursos que reciba a titulo de donaciones, legados y asignaciones de entidades
sin &nimo de lucro nacionales o extranjeras, gobiernos o entidades gubernamentales
extranjeras y organismos internacionales.

¢) Rendimientos financieros generados por los recursos entregados, los cuales se
reinvertirdn en el patrimonio auténomo.

El régimen de contratacion y administracion de los recursos del patrimonio
autbnomo serd de derecho privado, con plena observancia de los principios de
transparencia, economia, igualdad, publicidad y seleccion objetiva, definidos por la
Constitucién y la ley, ademas de aplicar el régimen de inhabilidades e
incompatibilidades previsto legalmente.

Paragrafo 1. El contrato de fiducia mercantil que para efectos del presente articulo
se suscriba, debera contemplar todas las atribuciones contractuales que se
requieran para asegurar el funcionamiento y autonomia del Comité. El Secretario
Administrativo del Comité sera quien imparta las instrucciones a la fiduciaria para la
ejecucién de los recursos fideicomitidos, con el propdsito de cumplir las finalidades
establecidas en el citado contrato.

Paragrafo 2. La financiacion del patrimonio autbnomo con los recursos de los que
trata el literal b) del presente articulo, deberé ser aprobada por unanimidad por los
miembros del Comité Autonomo de la Regla Fiscal.

ARTICULO 12°. Adiciénese el articulo 14-3 a la Ley 1473 de 2011, asi:
ARTICULO 14-3. Inhabilidades e incompatibilidades para ser miembros del
Comité Auténomo de la Regla Fiscal. No podran ser miembros del Comité
Auténomo de la Regla Fiscal:
a) Quienes hayan sido sancionados con destitucion por la autoridad que ejerza
funciones de inspeccion y vigilancia por faltas contra la ética en el ejercicio
profesional, durante los diez afios anteriores.
b) Quienes sean funcionarios publicos.
Paragrafo. En todo momento los miembros del Comité Autbnomo de la Regla Fiscal
deberan manifestar al Ministro de Hacienda y Crédito Publico los conflictos de

interés en que se puedan ver inmersos.

ARTICULO 13°. Adicionese el articulo 14-4 a la Ley 1473 de 2011, asi:
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ARTICULO 14-4. Acceso a informacion. El Comité Autonomo de la Regla Fiscal,
en cumplimiento de sus funciones podra solicitar a cualquier entidad publica la
informacion que considere pertinente y estas estaran obligadas a suministrarla,
salvo aquella sujeta a reserva legal.

La informacion solicitada por el Comité Autonomo de la Regla Fiscal, en la que
reposen datos personales, debera ser suministrada al Comité de forma anénima o
en resimenes numéricos y estara sujeta a los principios de tratamiento de datos
personales en lo que corresponda.

ARTICULO 14°. Adiciénese el articulo 14-5 a la Ley 1473 de 2011, asi:

ARTICULO 14-5. Rendicién de cuentas y publicacion de informes y estudios.
En los meses de abril y septiembre de cada afio, el Comité Auténomo de la Regla
Fiscal radicara en las comisiones economicas del Congreso de la Republica un
informe sobre el ejercicio de sus funciones y atribuciones, y atenderéa a las consultas
de dicha instancia legislativa.

El Comité Autbnomo de la Regla Fiscal publicard de manera gratuita a través de
medios de comunicacibn masivos tales como paginas web, redes sociales y
similares, los informes, estudios elaborados, actas de las reuniones realizadas, y
agenda de trabajo para la vigencia respectiva.

LIBRO Il
FORTALECIMIENTO Y FOCALIZACION DEL GASTO SOCIAL

TITULO |
IMPLEMENTACION DEL PROGRAMA INGRESO SOLIDARIO PARA LA LUCHA
CONTRA LA POBREZA Y LA POBREZA EXTREMA

ARTICULO 15°. PROGRAMA INGRESO SOLIDARIO. Créase el Programa Ingreso
Solidario como una renta basica, el cual sera un programa de caracter permanente que
correspondera a una transferencia monetaria no condicionada directa y periddica, que tiene
como propésito contribuir a la reduccién de la pobreza y a reducir las brechas de ingreso
en el pais.

El programa sera administrado por el Departamento Administrativo para la Prosperidad
Social -DPS, entidad encargada de ejecutar, vigilar y realizar el respectivo seguimiento de

las acciones, planes y mecanismos que se implementen, en el marco de este programa.

PARAGRAFO. El Gobierno nacional debera evaluar el programa y, conforme con los
resultados obtenidos, podra incorporar, de manera justificada, la exigencia de condiciones
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para el acceso al mismo, con el objeto de generar mejoras en su impacto, y demas
modificaciones que se requieran.

ARTICULO 16°. DEFINICIONES. Unicamente para los efectos del presente Titulo se
tendrén en cuenta las siguientes definiciones:

a) Grupos de clasificacion: corresponde a la agrupacion 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 disponga el Gobierno nacional, como el Sisbén.

b) Brecha de ingreso: 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 -DANE para diciembre de 2020, actualizada con la variacion del
indice de Precios al Consumidor para el grupo de ingresos bajos o el indicador que haga
Sus veces.

c) Mediana de la brecha del ingreso: corresponde a la mediana de la brecha de ingresos
del grupo de clasificacion.

ARTICULO 17°. BENEFICIARIOS. Seran beneficiarios del Programa Ingreso Solidario los
hogares que se encuentren en situacion de pobreza o pobreza extrema, de acuerdo con los
grupos de clasificacion y que, a su vez, cumplan con los criterios de focalizacion
establecidos por el Gobierno nacional, asi como, con las condiciones de acceso cuando
haya lugar a ellas.

Para los hogares que cumplan los requisitos establecidos en el inciso anterior y que a su
vez sean beneficiarios de programas de transferencias monetarias condicionadas y no
condicionadas que administra el Departamento Administrativo para la Prosperidad Social -
DPS, como Programa Familias en Accién, Programa Jovenes en Accion, Programa de
Proteccion Social al Adulto Mayor -Colombia Mayor-, y/o los subsidios para los servicios de
energia eléctrica y gas combustible distribuidos por red fisica, el Programa Ingreso Solidario
sera complementario. En todo caso, también podran acceder a este programa, los hogares
gue cumplan los requisitos del inciso anterior y no reciban recursos por concepto del
subsidio o de las transferencias monetarias mencionadas previamente.

ARTICULO 18°. MONTO DE LA TRANSFERENCIA DEL PROGRAMA INGRESO
SOLIDARIO. ElI monto de la transferencia periodica resultara de la diferencia entre 1) la
mediana de la brecha del ingreso multiplicada por un valor determinado segun el grupo de
clasificacion al que pertenezca el hogar. Todo esto multiplicado por el nimero de
integrantes que componen cada hogar, que tomara el valor de seis (6), para hogares con
seis (6) o mas individuos; y 2) la suma del valor de las transferencias monetarias
condicionadas y no condicionadas que administra el Departamento Administrativo para la
Prosperidad Social -DPS, como Programa Familias en Accion, Programa Jovenes en
Accibn, Programa de Proteccion Social al Adulto Mayor -Colombia Mayor-, y/o los subsidios
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para los servicios de energia eléctrica y gas combustible distribuidos por red fisica, que son
entregados tanto a hogares como a individuos, asi:

PISy; = (ax * Brechalngr, * PersHogj) — (TM; + SE&G))
Donde:

PIS: Monto de la transferencia periodica del Programa Ingreso Solidario.

x: Corresponde al grupo de clasificacion al que pertenece el hogar beneficiario.

j: Corresponde al hogar beneficiario.

a: Corresponde al factor de multiplicacién segun el grupo de clasificacion al que
pertenezca el hogar. Para hogares en condicién de pobreza extrema este valor sera
de 0,28 y para hogares en condicién de pobreza sera de 0,37.

Brechalngr: Corresponde a la mediana de la brecha del ingreso.

PersHog: Corresponde al nUmero de personas que componen cada hogar. Para
efectos del presente calculo este nimero tomard el valor de seis (6), para hogares
con seis (6) o mas individuos.

TM: Corresponde al monto de las transferencias monetarias condicionadas y no
condicionadas que administra el Departamento Administrativo para la Prosperidad
Social -DPS, como los programas de Familias en Accién, Jovenes en Accion y
Programa de Proteccion Social al Adulto Mayor -Colombia Mayor-, de la vigencia
fiscal destinadas tanto al hogar como a los individuos que lo integran.

SE&G: Corresponde al monto de los subsidios para los servicios de energia eléctrica
y gas combustible distribuidos por red fisica, de la vigencia fiscal, destinado a los
hogares.

PARAGRAFO 1. La suma de: 1) las transferencias monetarias condicionadas y no
condicionadas provenientes de los programas que administra el Departamento
Administrativo para la Prosperidad Social -DPS, 2) los subsidios para los servicios de
energia eléctrica y gas combustible distribuidos por red fisica, y, 3) la transferencia del
Programa Ingreso Solidario, por hogar beneficiario, no podra superar un valor equivalente
al sesenta y cinco por ciento (65%) del Salario Minimo Mensual Legal Vigente y no podra
ser inferior a ochenta mil pesos ($80.000) mensuales actualizado anualmente con la
variacion del indice de Precios al Consumidor para el grupo de ingresos bajos o el indicador
que haga sus veces.

En el evento en que al aplicar la férmula de la que trata este articulo el valor resultante sea
menor o igual a cero, no habra lugar a realizar el giro del monto de la transferencia periddica

del Programa Ingreso Solidario.

PARAGRAFO 2. El Gobierno nacional determinara la periodicidad con la que debe
calcularse el monto de la transferencia y la periodicidad de los giros.
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PARAGRAFO 3. Para el afio 2021, el monto de referencia mensual de la suma de: 1) las
transferencias monetarias condicionadas y no condicionadas provenientes de los
programas que administra el Departamento Administrativo para la Prosperidad Social - DPS
financiados con recursos del Gobierno nacional, 2) los subsidios para los servicios de
energia eléctrica y gas combustible distribuidos por red fisica, y, 3) la transferencia del
Programa Ingreso Solidario, conforme con lo dispuesto en el presente articulo, segun el
namero de integrantes que componen el hogar beneficiario, es del siguiente orden:

Numero de | Hogares en
personas pobreza
por hogar extrema

$ 80.000 $ 80.000
$ 122.034 $ 84.047
$ 183.050 $126.071
$ 244.067 $ 168.095
$305.084 | $210.118

$ 366.101 $252.142
Cifras a precios de 2021

Hogares en
pobreza

o |01 |~ (W (N |-

PARAGRAFO 4. Para efectos de la aplicacion de la formula de la que trata este articulo,
para el periodo comprendido entre octubre de 2021 y marzo de 2022 el monto de los
subsidios para los servicios de energia eléctricay gas combustible distribuidos por red fisica
(SE&G) tomara el valor de cero pesos ($0).

ARTICULO 19°. FUENTES DE INFORMACION. Con el fin de evaluar el acceso y
permanencia de los beneficiarios del Programa Ingreso Solidario, se empleara la
informacién socioecondmica de los hogares que se encuentren en las herramientas de
informacion que para estos efectos disponga el Gobierno nacional.

En todo caso, en el evento en que el administrador del programa tenga acceso a datos
personales registrados en cualquier base de datos, estara obligado a respetar los principios
y disposiciones sobre la proteccion de datos personales. El administrador del programa
debera disponer y reportar sin costo o restriccion alguna la informacion al Registro Social
de Hogares de conformidad con el articulo 4 del Decreto Legislativo 812 de 2020.

ARTICULO 20°. PERMANENCIA DE LOS BENEFICIARIOS. La permanencia de los
hogares beneficiarios en el Programa Ingreso Solidario estara sujeta al cumplimiento
permanente de los requisitos de que trata el articulo 17 de la presente ley. El cumplimiento
de estos requisitos se verificara con base en informacion actualizada periédicamente sobre
la situacion socioecondémica de los hogares beneficiarios. La verificacion del cumplimiento
de dichos requisitos estara a cargo del Departamento Administrativo para la Prosperidad
Social -DPS, para lo cual podréa hacer uso de las herramientas de informacion que disponga
el Gobierno nacional, como el Sishén 1V, el Registro Social de Hogares, las bases del
Instituto Colombiano de Bienestar Familiar -ICBF, la Planilla Integrada de Liquidaciéon de
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Aportes -PILA, las bases de la Unidad Administrativa Especial Direccién de Impuestos y
Aduanas Nacionales -DIAN, las bases de datos transaccionales de entidades publicas y
privadas, entre otras.

Del resultado de la actualizacion periodica de la que trata este articulo, el Departamento
Administrativo para la Prosperidad Social —-DPS debera revisar y verificar el cumplimiento
de los requisitos y/o condiciones de todos los programas que administre esta entidad, por
lo menos, una vez al afo.

ARTICULO 21°. ARTICULACION CON LOS PROGRAMAS DE TRANSFERENCIAS
MONETARIAS. Los beneficiarios del Programa Ingreso Solidario que a su vez sean
beneficiarios de otros programas de transferencias monetarias condicionadas y no
condicionadas que administra el Departamento Administrativo para la Prosperidad Social -
DPS, como Familias en Accién, Jovenes en Accion y el Programa de Proteccion Social al
Adulto Mayor -Colombia Mayor-, deberan continuar cumpliendo las corresponsabilidades,
requisitos y/o condiciones establecidos en dichos programas. En el evento que no cumplan
con los mismos y por ello dejen de percibir los subsidios, transferencias o ayudas que estos
otorguen, esa reduccion o pérdida de beneficios no sera compensada mediante el
Programa Ingreso Solidario.

ARTICULO 22°. PENALIDADES Y SANCIONES. Las personas naturales y juridicas que
registren y/o reporten informacion falsa seran objeto de las sanciones penales,
administrativas y demas que correspondan. De igual forma, sus hogares seran excluidos
del Programa Ingreso Solidario por los siguientes 10 afios.

En el evento en que el Departamento Administrativo para la Prosperidad Social —-DPS
advierta el registro de informacién inexacta o contradictoria en el Programa Ingreso
Solidario y/o en cualquiera de los programas que esta entidad administra, esta entidad
debera revisar, evaluar y verificar que se estén cumpliendo con los requisitos propios de
cada uno de los programas en los que sea beneficiario el hogar y/o los individuos que lo
componen.

Tratandose de funcionarios publicos, procederan las respectivas sanciones contempladas
en el Cédigo General Disciplinario y las demas administrativas, fiscales o penales a que
haya lugar.

ARTICULO 23°. Modifiquese el numeral 87.3 del articulo 87 de la Ley 142 de 1994, el cual
quedara asi:

87.3. A partir del 1 de abril de 2022, por solidaridad y redistribucién se entiende que
al poner en practica el régimen tarifario se adoptaran medidas para asignar recursos
gue ayuden a los usuarios de menores recursos a pagar las tarifas de los servicios
gue cubran sus necesidades bésicas, lo cual se podra realizar a través de "fondos
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de solidaridad y redistribucién" o mediante la entrega directa de recursos al usuario,
entre otros mecanismos.

ARTICULO 24°. SUBSIDIOS DE ENERGIA ELECTRICA Y GAS COMBUSTIBLE
DISTRIBUIDO POR RED FiSICA. Tratandose de los servicios publicos domiciliarios de
energia eléctrica y gas combustible distribuido por red fisica, a partir del 1 de abril de 2022
el Gobierno nacional podra emplear la informacién socioeconémica de los usuarios y
beneficiarios disponible en las herramientas de informacién que se dispongan para el
efecto, tales como el Sishén, como parametro de asignacion, priorizacién y focalizacion de
los subsidios.

Los subsidios se podran reconocer y entregar directamente al usuario en la forma que
determine el Gobierno nacional. Para el efecto, este podra exceptuar la aplicacion del
articulo 89 y del numeral 99.3 del articulo 99 de la Ley 142 de 1994 y demas normas que
resulten incompatibles. EI Gobierno nacional podra calcular el monto de los subsidios
tomando como referencia, entre otros elementos, el consumo basico de subsistencia y
reglamentara la forma de pago y su periodicidad, asi como la operatividad del subsidio.

TiTuLo Il
OTROS MECANISMOS DE INVERSION Y GASTO SOCIAL

ARTICULO 25°. PROMOCION DEL ACCESO AL EMPLEO. Los empleadores que
contraten a la poblacién que se sefiala a continuacién, solamente estaran obligados a
efectuar, por estos trabajadores, la cotizacién al Sistema de Riesgos Laborales, estaran
exentos de realizar el pago de los aportes correspondientes a los sistemas de salud y
pensiones y al pago de aportes parafiscales, y no estaran obligados a afiliarlos a las Cajas
de Compensacion Familiar:

1. J6venes menores de 28 afios que accedan a su primer empleo definido como la primera
vez que el trabajador cotiza al Sistema General de Seguridad Social, siempre que sean
contratados durante los cinco (5) afios siguientes contados a partir de la promulgacion de
la presente ley.

2. Personas que no sean beneficiarias de la pension de vejez, familiar o de sobrevivencia y
gue hayan alcanzado la edad de pensién establecida en el Sistema General de Pensiones,
siempre que no hayan recibido una devolucién de saldos o una indemnizacion sustitutiva,
por parte de dicho Sistema, y que sean contratados durante los cinco (5) afios siguientes
contados a partir del 1 de enero de 2023.

3. Personas en situacion de discapacidad no inferior al 25% comprobada y certificada por

el Ministerio de Salud y Proteccién Social, siempre que sean contratados durante los cinco
(5) afios siguientes contados a partir del 1 de enero de 2023.
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4. Mujeres mayores de 40 afios, que durante los ultimos doce (12) meses hayan estado sin
contrato de trabajo, siempre que sean contratadas durante los cinco (5) afios siguientes
contados a partir del 1 de enero de 2023.

El porcentaje de la cotizacién a cargo del empleador a favor del Sistema General de
Seguridad Social en Salud y Pensiones sera asumido por el Gobierno nacional en cabeza
del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico. El empleador continuara siendo responsable
por descontar y trasladar al Sistema de Seguridad Social en Salud y Pensiones, el
porcentaje de la cotizacidén a cargo del trabajador.

Con respecto a los empleadores que, durante los cinco (5) afios siguientes a partir del 1 de
enero de 2023, contraten aprendices en programas de formacién profesional previamente
aprobados por el Servicio Nacional de Aprendizaje -SENA, adicionales a los previstos
legalmente, solamente estaran obligados a efectuar, por estos trabajadores, la cotizacion
al Sistema de Riesgos Laborales y estaran exentos de realizar el pago de los aportes
correspondientes al sistema de salud. En este evento, la cotizacion a salud estara a cargo
del Gobierno nacional en cabeza del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.

PARAGRAFO 1. Los beneficios de que trata este articulo estaran vigentes desde la
vinculacion mediante contrato de aprendizaje o laboral del trabajador y hasta por cinco (5)
anos.

Tratandose de los trabajadores jovenes, de que trata el numeral primero de esta
disposicion, la exencién se mantendra como maximo hasta dos (2) afios después de que el
trabajador cumpla los 28 afios edad, sin que se supere el limite de los cinco (5) afios
mencionado anteriormente.

En el caso de las mujeres mayores de 40 afios el beneficio en ningiin caso podra exceder
de dos (2) afios por empleada.

PARAGRAFO 2. Los beneficios de que trata esta disposicién solo seran concedidos
respecto a los trabajadores o aprendices cuya remuneracion no supere los tres (3) Salarios
Minimos Legales Mensuales Vigentes y siempre que los nuevos trabajadores sean
adicionales a la nomina de trabajadores que hubiese tenido el empleador en promedio
durante el afio anterior a aquel en el que solicite el beneficio por primera vez respecto de
cada trabajador.

PARAGRAFO 3. El Gobierno nacional reglamentara la materia, en especial en lo que
corresponda a la Planilla Integrada de Autoliquidacion de Aportes -PILA, la fiscalizacion a
cargo de la Unidad de Pensiones y Parafiscales de la Seguridad Social -UGPP, la solicitud
de informacion necesaria para identificar a la poblacion contratada a la que se refiere este
articulo, la operacion del beneficio, la administracion de estos recursos, el pago y el giro del
aporte a las distintas administradoras de fondos de pensiones y a la Administradora de los
Recursos del Sistema General de Seguridad Social en Salud -ADRES el cual se realizara
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a través de los operadores de la Planilla Integrada de Autoliquidacion de Aportes -PILA y/o
de las entidades financieras.

Las entidades publicas del orden nacional y los particulares que ejerzan funciones publicas,
que tengan informacion necesaria para determinar las calidades de la poblacién a la que se
refiere este articulo, deberdn disponer y reportar sin costo o restriccién alguna dicha
informacién, a solicitud del Ministerio de Salud y Proteccion Social.

ARTICULO 26°. INCENTIVO A LA CREACION DE NUEVOS EMPLEOS. Con el objetivo
de mitigar los efectos socioecondémicos asociados a la pandemia del COVID-19 y reactivar
la generacion de empleo formal, los empleadores que, a partir del afio 2022 y hasta el
agotamiento del numero de cupos dispuestos para este beneficio, contraten nuevos
trabajadores, anteriormente desempleados, que devenguen hasta tres (3) salarios minimos
mensuales legales vigentes, estaran exentos del pago del porcentaje de la cotizacion al
Sistema General de Pensiones a su cargo y no tendran la obligacion de afiliar estos
trabajadores a las Cajas de Compensacion Familiar.

El porcentaje de la cotizacién a cargo del empleador a favor del Sistema General de
Pensiones sera asumido por el Gobierno nacional en cabeza del Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico. ElI empleador continuard siendo responsable por descontar y trasladar al
Sistema General de Pensiones el porcentaje de la cotizacion a cargo del trabajador.

Unicamente para efectos del presente articulo se entendera por desempleados aquellas
personas gue no registren aportes como trabajadores dependientes al Sistema General de
Seguridad Social en la Planilla Integrada de Liquidacién de Aportes -PILA, en los ultimos
tres (3) meses anteriores a su contratacion por parte del empleador a que hace referencia
esta disposicidn, sin tener en cuenta cotizaciones efectuadas por parte del mecanismo de
proteccion al cesante. Igualmente, se entendera por nuevos trabajadores aquellos que sean
adicionales a la nomina de trabajadores que hubiese tenido el empleador en promedio
durante el afio anterior a aquel en el que solicite el beneficio por primera vez respecto de
cada trabajador.

Los beneficios de que trata este articulo estaran vigentes desde la vinculacion laboral del
trabajador y hasta por cuatro (4) afios, siempre y cuando se mantengan las condiciones
fijadas en el presente articulo para acceder a los mismos.

El beneficio de que trata el presente articulo no sera acumulable con lo dispuesto en el
articulo 25 de la presente ley, de forma tal que por un mismo trabajador no se podran
solicitar los dos beneficios.

PARAGRAFO 1. Antes del 1 de enero de cada afio, el Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico definira para cada vigencia fiscal, el nimero de cupos disponibles para el beneficio
a que hace referencia este articulo conforme a la disponibilidad presupuestal que exista
para el efecto.
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PARAGRAFO 2. El Gobierno nacional reglamentara la materia, en especial en lo que
corresponda a la Planilla Integrada de Autoliquidacion de Aportes -PILA, la fiscalizacion a
cargo de la Unidad de Pensiones y Parafiscales de la Seguridad Social —-UGPP, la solicitud
de informacion necesaria para identificar a la poblacion contratada a la que se refiere este
articulo, la operacion del beneficio, incluyendo la implementacion de un mecanismo de
postulacién y asignacion de cupos, la administracion de estos recursos, y el pago y giro del
aporte a las distintas administradoras de fondos de pensiones el cual se realizara a través
de los operadores de la Planilla Integrada de Autoliquidacion de Aportes -PILA y/o de las
entidades financieras.

ARTICULO 27°. AMPLIACION DE LA VIGENCIA TEMPORAL DEL PROGRAMA DE
APOYO AL EMPLEO FORMAL -PAEF. Ampliese hasta el mes de junio de 2021 el
Programa de Apoyo al Empleo Formal —PAEF establecido en el Decreto Legislativo 639 de
2020, modificado por los decretos legislativos 677 y 815 de 2020 y la Ley 2060 de 2020.

Para el efecto, sustitiyase la palabra “once” contenida en los articulos 1, 2, 4 y 5 del Decreto
Legislativo 639 de 2020, por la palabra “catorce” y sustitiyase la expresion “mayo, junio,
julio, agosto, septiembre, octubre, noviembre y diciembre de 2020 y enero, febrero y marzo
de 2021” contenida en el articulo 5 del Decreto Legislativo 639 de 2020, por la expresion
“mayo, junio, julio, agosto, septiembre, octubre, noviembre y diciembre de 2020 y enero,
febrero, marzo, abril, mayo y junio de 2021”.

ARTICULO 28°. Modifiquese los numerales 1y 2 y adiciénese el numeral 6 al articulo 2 del
Decreto Legislativo 639 de 2020, los cuales quedaran asi:

1. Hayan sido constituidos antes del 6 de mayo de 2020.

2. Cuenten con una inscripcion en el registro mercantil, para los casos que aplique.
En todo caso, esta inscripcion debera haber sido realizada o renovada por lo menos
en el afo 2020.

6. Tratandose de los potenciales beneficiarios constituidos hasta el 31 de diciembre
de 2019 deberan acreditar que el ingreso promedio mensual del afio 2020 no se
incrementé en 10% o mas respecto al ingreso promedio mensual del afio 2019.
Tratdndose 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 se incrementd en 10% o0 mas respecto
al ingreso promedio mensual entre enero y marzo de 2020.

ARTICULO 29°. GENERACION E: El programa Generacién E se integra a las politicas del
Estado para atender las necesidades de los jévenes de las familias mas vulnerables, para
lo cual se podran destinar recursos provenientes de los mayores recaudos obtenidos en
virtud de lo previsto en la presente ley, asi como los demas aportes que para dicho
programa efectle la nacién y otras fuentes que se dispongan desde el sector publico o
privado, con el fin de brindar apoyo para el pago de la matricula y subsidios de
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sostenimiento con cargo a programas del Ministerio de Educacién Nacional, el
Departamento Administrativo para la Prosperidad Social -DPS y otras entidades.

PARAGRAFO: El Gobierno nacional definira el mecanismo de implementacion que dé
cumplimiento a lo establecido en el presente articulo y las apropiaciones anuales que esta
compensacion demande.

ARTICULO 30°. PROMOCION DE ACCESO A LA EDUCACION SUPERIOR. El Gobierno
nacional destinara anualmente recursos para el aporte al pago parcial o total del valor de la
matricula de los estudiantes en condicion de pobreza, pobreza extrema o vulnerabilidad de
las instituciones de educacion superior publicas, en programas de educacion técnica
profesional, tecnolégica y universitaria.

PARAGRAFO. El Gobierno nacional definira anualmente las condiciones de priorizacion y
de focalizacion y el mecanismo de implementacién que dé cumplimiento a lo establecido
por el presente articulo.

ARTICULO 31°. APOYO A LA CULTURA. Con el fin de apoyar los objetivos de la Ley 814
de 2003y la Ley 397 de 1997, a partir del aflo 2024, los recursos que se le asignen al Fondo
para el Desarrollo Cinematografico en el presupuesto nacional no podran ser inferiores a la
suma que se recaudo en la vigencia fiscal 2019 por concepto de la contribucion parafiscal
denominada “Cuota para Desarrollo Cinematografico”. Dicha suma sera ajustada,
anualmente, con la inflacion.

ARTICULO 32°. Adiciénese el numeral 7 al articulo 4 del Decreto Legislativo 444 de 2020,
asi:

7. Establecer esquemas de cofinanciacion, con el apoyo de las entidades
territoriales, para los sistemas integrados de transporte masivo, destinados a
cofinanciar los déficits operacionales, originados por las medidas de restriccion del
nivel de ocupacion de la oferta de sus servicios dirigidas a contener la propagacion
del SARS-COVID-2 (Covid-19), durante la vigencia de la emergencia sanitaria
declarada por el Ministerio de Salud y Proteccion Social.

El monto méaximo a cofinanciar sera el 50% del déficit operacional certificado por
cada ente gestor de los sistemas de transporte masivo y verificado por el Ministerio
de Transporte. El déficit operacional deberd ser calculado de acuerdo a la
metodologia que reglamente el Ministerio de Transporte para este propésito. En el
evento en que el Comité de Administracion del FOME emita concepto favorable para
cofinanciar dichos déficits operacionales, el monto aprobado serd girado por el
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico al ente gestor de cada sistema de
transporte masivo.
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En todo caso, para el calculo del déficit no se tendran en cuenta los aportes o
transferencias ya realizados por las entidades territoriales para cubrir el déficit
operacional derivado de la emergencia sanitaria producida por la pandemia del
Covid-19, ni las fuentes de ingresos producto de los desembolsos obtenidos por la
contratacion de créditos con el fin de aliviar la caja y lograr la continuidad en la
prestacion del servicio.

El Gobierno nacional podra requerir a las entidades territoriales la elaboracion de un
estudio técnico, y la implementacion del mismo, que garantice la viabilidad financiera
estructural de los sistemas integrados de transporte masivo.

TiTULO NI
MEDIDAS DE AUSTERIDAD Y EFICIENCIA EN EL GASTO

ARTICULO 33°. LIMITE A LOS GASTOS DEL NIVEL NACIONAL. Durante las vigencias
2022, 2023, 2024, 2025 y 2026, el crecimiento anual de los gastos de personal y de
adquisicion de bienes y servicios de los 6rganos que conforman el Presupuesto General de
la Nacién, no podra superar, en ninguno de los casos, la meta de inflacién esperada para
cada afio en el Marco Fiscal de Mediano Plazo. El Gobierno nacional podra prorrogar la
aplicacion temporal de esta disposicion.

PARAGRAFO 1. Se exceptla de esta norma a la Fuerza Publica en razon de los ascensos,
incrementos en el pie de fuerza y demas modificaciones a las plantas de personal propias
de su naturaleza y asociadas con el cumplimiento de su mision.

PARAGRAFO 2. De igual manera, se exceptla la modificacion de las plantas de personal
de aquellas entidades que disminuyan sus contratos de prestacion de servicios en el mismo
valor que implique la modificacién de la planta de personal.

PARAGRAFO 3. Se exceptta de la aplicacion de esta norma a las entidades, organismos
y dependencias sobre las cuales el Presidente de la Republica ejerza las facultades
extraordinarias otorgadas por el articulo 34 de la presente ley.

ARTICULO 34°. FACULTADES EXTRAORDINARIAS PARA LA SUPRESION DE
ENTIDADES. De conformidad con lo dispuesto en el numeral 10 del articulo 150 de la
Constitucion Politica, revistese al Presidente de la Republica de precisas facultades
extraordinarias para que en el término de seis (6) meses, contados a partir de la fecha de
la publicacion de la presente ley, expida normas con fuerza de ley para:

1. Suprimir, fusionar, reestructurar, modificar entidades, organismos y dependencias de la
Rama Ejecutiva del poder Publico del orden nacional.

21



2. Disponer la fusion, escision o disolucion y consiguiente liquidacién de entidades publicas,
sociedades de economia mixta, sociedades descentralizadas indirectas y asociaciones de
entidades publicas, en las cuales exista participacion de entidades publicas del orden
nacional.

3. 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 en desarrollo de las facultades otorgadas por la presente ley.

4. Determinar la adscripcion o la vinculacion de las entidades, organismos y dependencias
de la Rama Ejecutiva del poder Publico del orden nacional.

PARAGRAFO 1: Las facultades extraordinarias otorgadas mediante el presente articulo no
facultan al Presidente de la Republica para modificar total o parcialmente la estructura de
la Contraloria General de la Republica, Fiscalia General de la Nacion y de la Procuraduria
General de la Nacion.

PARAGRAFO 2. Las facultades extraordinarias conferidas al Presidente de la Republica
seran ejercidas con el propdsito de garantizar la eficiencia en la prestacion del servicio
publico, hacer coherente la organizacion y funcionamiento de la Administracion Publica,
promover medidas de austeridad del gasto publico en funcionamiento y con el objeto de
lograr la mayor rentabilidad social en el uso de los recursos publicos de forma tal que estos
puedan ser empleados prioritariamente en el gasto social.

PARAGRAFO 3. El Presidente de la Republica determinara la planta de personal necesaria
para el funcionamiento de las entidades escindidas, suprimidas, fusionadas,
reestructuradas, modificadas o disueltas en desarrollo de las facultades otorgadas por la
presente ley. En todo caso, el Gobierno garantizara la proteccion de los derechos laborales
de las personas vinculadas a las distintas entidades del Estado de las entidades escindidas,
suprimidas, fusionadas, reestructuradas, modificadas o disueltas en desarrollo de las
facultades aqui otorgadas.

LIBRO I
EQUIDAD EN LA REDISTRIBUCION DE CARGAS TRIBUTARIAS Y
AMBIENTALES

TITULO |
EQUIDAD EN LA REDISTRIBUCION DE CARGAS TRIBUTARIAS

CAPITULO |
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ARTICULO 35°. Modifiquese el articulo 424 del Estatuto Tributario, el cual quedara asi:

IMPUESTO SOBRE LAS VENTAS - IVA

ARTICULO 424. BIENES QUE NO CAUSAN EL IMPUESTO. Los siguientes bienes
se hallan excluidos del impuesto y por consiguiente su venta o importacion no causa
el impuesto sobre las ventas -IVA. Para tal efecto se utiliza la nomenclatura
arancelaria Andina vigente:

Animales vivos de la especie bovina, excepto los
01.02 -
de lidia.
01.03 Animales vivos de la especie porcina.
01.04 Animales vivos de las especies ovina o caprina.
Gallos, gallinas, patos, gansos, pavos
01.05 (gallipavos) y pintadas, de las especies
domésticas, vivos.
01.06 Los demas animales vivos.
Carne de animales de la especie bovina, fresca
02.01 _
o refrigerada.
Carne de animales de la especie bovina,
02.02
congelada.
Carne de animales de la especie porcina, fresca,
02.03 .
refrigerada o congelada.
Carne de animales de las especies ovina o
02.04 . .
caprina, fresca, refrigerada o congelada.
Despojos comestibles de animales de las
especies bovina, porcina, ovina, caprina,
02.06 .
caballar, asnal o mular, frescos, refrigerados o
congelados.
Carne y despojos comestibles, de aves de la
02.07 partida 01.05, frescos, refrigerados o
congelados.
02.08.90.00.00 Unlcamente. carnes y despojos comestibles
frescos, refrigerados o congelados de cuyes.
03.01 Peces vivos, excepto los peces ornamentales de
' las posiciones 03.01.11.00.00 y 03.01.19.00.00.
03.02 Pescado fresco o refrigerado, excepto los filetes
' y demas carne de pescado de la partida 03.04.
Pescado congelado, excepto los filetes y demas
03.03 carne de pescado de la partida 03.04. Excepto
' los atunes de las partidas 03.03.41.00.00,
03.03.42.00.00 y 03.03.45.00.00.
Filetes y deméas carne de pescado (incluso
03.04 . .
picada), frescos, refrigerados o congelados.
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Pescado seco, salado o en salmuera, pescado
ahumado, incluso cocido antes o durante el

03.05 .
ahumado, harina, polvo y "pellets" de pescado,
aptos para la alimentacion humana.
04.01 Leche y nata (crema), sin concentrar, sin adicion
de azlcar ni otro edulcorante.
Leche nata (crema), concentradas o con
04.02 y (crema),

adicion de azlcar u otro edulcorante.

04.04.90.00.00

Productos constituidos por los componentes
naturales de la leche.

04.06.10.00.00

Queso fresco (sin madurar), incluido el
lactosuero, y requeson.

04.07.11.00.00

Huevos de galina de la especie
Gallusdomesticus, fecundados para incubacion.

04.07.19.00.00

Huevos fecundados para incubacion de las
demas aves.

04.07.21.90.0

Huevos frescos de gallina.

04.07.29.90.00

Huevos frescos de las demas aves.

04.09

Miel natural.

05.11.10.00.00

Semen de Bovino.

06.01

Bulbos, cebollas, tubérculos, raices y bulbos
tuberosos, turiones y rizomas, en reposo
vegetativo, en vegetaciéon o en flor, plantas y
raices de achicoria, excepto las raices de la
partida 12.12.

06.02.20.00.00

Plantulas para la siembra, incluso de especies
forestales maderables.

06.02.90.90.00

Las demas plantas vivas (incluidas sus raices),
esquejes e injertos; micelios.

07.01 Papas (patatas) frescas o refrigeradas.

07.02 Tomates frescos o refrigerados.

07.03 Cebollas, chalotes, ajos, puerros y demas
hortalizas alidceas, frescos o refrigerados.

07.04 Coles, incluidos los repollos, coliflores, coles
rizadas, colinabos y productos comestibles
similares del género Brassica, frescos o
refrigerados.

07.05 Lechugas (Lactuca sativa) y achicorias,
comprendidas la escarola y la endibia
(Cichoriumspp.), frescas o refrigeradas.

07.06 Zanahorias, nabos, remolachas para ensalada,

salsifies, apionabos, rdbanos y raices
comestibles similares, frescos o refrigerados.
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07.07 Pepinos y pepinillos, frescos o refrigerados.

07.08 Hortalizas de vaina, aunque estén desvainadas,
frescas o refrigeradas.

07.09 Las demas hortalizas, frescas o refrigeradas.

07.12 Hortalizas secas, incluidas las cortadas en trozos
0 en rodajas o las trituradas o pulverizadas, pero
sin otra preparacion.

07.13 Hortalizas de vaina secas desvainadas, aunque
estén mondadas o partida

07.14 Raices de yuca (mandioca), arrurruz o salep,

aguaturmas (patacas), camotes (batatas,
boniatos) y raices y tubérculos similares ricos en
fécula o inulina, frescos, refrigerados,
congelados o secos, incluso troceados o0 en
"pellets”, médula de sagu.

08.01.12.00.00

Cocos con la cascara interna (endocarpio)

08.01.19.00.00

Los demas cocos frescos

08.03

Bananas, incluidos los platanos "plantains",
frescos o secos.

08.04 Datiles, higos, pifias (anands), aguacates
(paltas), guayabas, mangos y mangostanes,
frescos o secos.

08.05 Agrios (citricos) frescos o secos.

08.06 Uvas, frescas o secas, incluidas las pasas.

08.07 Melones, sandias y papayas, frescos.

08.08 Manzanas, peras y membrillos, frescos.

08.10 Las demés frutas u otros frutos, frescos.

09.01.11 Café en grano sin tostar, cascara y cascarilla de

café.

09.09.21.10.00

Semillas de cilantro para la siembra.

10.01.11.00.00

Trigo duro para la siembra.

10.01.91.00.00

Las demés semillas de trigo para la siembra.

10.02.10.00.00

Centeno para la siembra.

10.03

Cebada.

10.04.10.00.00

Avena para la siembra.

10.05.10.00.00

Maiz para la siembra.

10.05.90

Maiz para consumo humano.

10.06

Arroz para consumo humano.

10.06.10.10.00

Arroz para la siembra.

10.06.10.90.00

Arroz con cascara (Arroz Paddy).

10.07.10.00.00

Sorgo de grano para la siembra.

11.04.23.00.00

Maiz trillado para consumo humano.

12.01.10.00.00

Habas de soya para la siembra.
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12.02.30.00.00

Manies (cacahuetes, cacahuates) para la
siembra.

12.03

Copra para la siembra.

12.04.00.10.00

Semillas de lino para la siembra.

12.05

Semillas de nabo (nabina) o de colza para
siembra.

12.06.00.10.00

Semillas de girasol para la siembra.

12.07.10.10.00

Semillas de nueces y almendras de palma para
la siembra.

12.07.21.00.00

Semillas de algodén para la siembra.

12.07.30.10.00

Semillas de ricino para la siembra.

12.07.40.10.00

Semillas de sésamo (ajonjoli) para la siembra.

12.07.50.10.00

Semillas de mostaza para la siembra.

12.07.60.10.00

Semillas de cartamo para la siembra.

12.07.70.10.00

Semillas de meldn para la siembra.

12.07.99.10.00

Las demas semillas y frutos oleaginosos para la
siembra.

12.09

Semillas, frutos y esporas, para siembra.

12.12.93.00.00

Cafa de azlcar.

17.01.13.00.00

Chancaca (panela, raspadura) Obtenida de la
extraccion y evaporacion en forma artesanal de
los jugos de cafla de azucar en trapiches
paneleros.

18.01.00.11.00

Cacao en grano para la siembra.

18.01.00.19.00

Cacao en grano crudo.

19.01.10.10.00

Férmulas lacteas para nifios de hasta 12 meses
de edad, Unicamente la leche maternizada o
humanizada.

19.01.10.91.00

Unicamente la Bienestarina.

19.01.10.99.00

Unicamente preparaciones infantiles a base de
leche.

19.01.90.20.00

Productos alimenticios elaborados de manera
artesanal a base de leche.

Pan horneado o cocido y producido a base
principalmente de harinas de cereales, con o sin
levadura, sal o dulce, sea integral o no, sin que

19.05 para el efecto importe la forma dada al pan, ni la
proporcién de las harinas de cereales utilizadas
en su preparacion, ni el grado de coccion,
incluida la arepa de maiz.

20.07 Productos alimenticios elaborados de manera

artesanal a base de guayaba.
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22.01

Agua, incluidas el agua mineral natural o artificial
y la gaseada, sin adicion de azlcar u otro
edulcorante ni aromatizada, hielo y nieve.

25.01

Sal (incluidas la de mesa y la desnaturalizada) y
cloruro de sodio puro, incluso en disolucion
acuosa o con adicion de antiaglomerantes o de
agentes que garanticen una buena fluidez, agua
de mar.

25.03

Azufre de cualquier clase, excepto el sublimado,
el precipitado y el coloidal.

25.10

Fosfatos de calcio naturales, fosfatos
aluminocalcicos naturales y cretas fosfatadas.

25.18.10.00.00

Dolomita sin calcinar ni sintetizar, llamada
“cruda". Cal dolomita inorganica para uso
agricola como fertilizante.

28.44.40

Material radiactivo para uso médico.

29.36

Provitaminas y vitaminas, naturales o
reproducidas por sintesis (incluidos los
concentrados naturales) y sus derivados
utilizados  principalmente como vitaminas,
mezclados o0 no entre si 0 en disoluciones de
cualquier clase.

29.41

Antibidticos.

30.01

Glandulas y demas oOrganos para Uus0S
opoterapicos, desecados, incluso pulverizados,
extracto de glandulas o de otros drganos o de
SuUsS secreciones, para usosS opoterapicos,
heparina y sus sales, las demas sustancias
humanas o animales preparadas para usos
terapéuticos o profilacticos, no expresadas ni
comprendidas en otra parte.

30.02

Sangre humana, sangre animal preparada para
usos terapéuticos, profilacticos o de diagnostico,
antisueros (sueros con anticuerpos), demas
fracciones de la sangre y productos
inmunoldgicos modificados, incluso obtenidos
por proceso biotecnolégico, vacunas, toxinas,
cultivos de microrganismos (excepto las
levaduras) y productos similares

30.03

Medicamentos (excepto los productos de las
partidas 30.02, 30.05 o 30.06) constituidos por
productos mezclados entre si, preparados para
usos terapéuticos o profilacticos, sin dosificar ni
acondicionar para la venta al por menor.
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30.04

Medicamentos (excepto los productos de las
partidas 30.02, 30.05 o 30.06) constituidos por
productos mezclados o sin mezclar preparados
para usos terapéuticos o profilacticos,
dosificados o acondicionados para la venta al por
menor.

30.05

Guatas, gasas, vendas y articulos analogos (por
ejemplo: apositos, esparadrapos, sinapismos),
impregnados o0 recubiertos de sustancias
farmacéuticas o acondicionados para la venta al
por menor con fines médicos, quirdrgicos,
odontolégicos o veterinarios.

30.06

Preparaciones y articulos farmacéuticos a que se
refiere la nota 4 de este capitulo.

31.01

Abonos de origen animal o vegetal, incluso
mezclados entre si o tratados quimicamente,
abonos procedentes de la mezcla o del
tratamiento quimico de productos de origen
animal o vegetal.

31.02

Abonos minerales o quimicos nitrogenados.

31.03

Abonos minerales o quimicos fosfatados.

31.04

Abonos minerales o quimicos potésicos.

31.05

Abonos minerales o quimicos, con dos o tres de
los elementos fertilizantes: nitrogeno, fosforo y
potasio, los demas abonos, productos de este
capitulo en tabletas o formas similares o en
envases de un peso bruto inferior o igual a 10 kg.

38.08

Insecticidas, raticidas y demas antirroedores,
fungicidas, herbicidas, inhibidores de
germinacion y reguladores del crecimiento de las
plantas, desinfectantes y productos similares,
presentados en formas o en envases para la
venta al por menor, 0 como preparaciones o
articulos, tales como cintas, mechas y velas
azufradas y papeles matamoscas.

38.22.00.90.00

Reactivos de diagndstico sobre cualquier soporte
y reactivos de diagnostico preparados, incluso
sobre soporte.

40.14.10.00.00

Preservativos.

48.01.00.00.00

Papel prensa en bobinas (rollos) o en hojas.

48.02.61.90.00

Los demas papeles prensa en bobinas (rollos)

71.18.90.00.00

Monedas de curso legal.
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87.13 Sillones de ruedas y demas vehiculos para
invalidos, incluso con motor u otro mecanismo de

propulsion.

87.14.20.00.00 Partes y accesorios de sillones de ruedas y
demas vehiculos para invalidos de la partida
87.13.

90.01.30.00.00 Lentes de contacto.

90.01.40.00.00 Lentes de vidrio para gafas.

90.01.50.00.00 Lentes de otras materias para gafas.

90.18.39.00.00 Catéteres y catéteres peritoneales y equipos

para la infusién de liquidos vy filtros para dialisis
renal de esta subpartida.

90.18.90.90.00 Equipos para la infusion de sangre.

90.21 Articulos y aparatos de ortopedia, incluidas las
fajas y vendajes médicoquirudrgicos y las muletas
tablillas, férulas u otros articulos y aparatos para
fracturas, articulos y aparatos de proétesis,
audifonos y demas aparatos que lleve la propia
persona o se le implanten para compensar un
defecto o incapacidad. Las impresoras braille,
maquinas inteligentes de lectura para ciegos,
software lector de pantalla para ciegos,
estereotipadoras braille, lineas braille, regletas
braille, cajas aritméticas y de dibujo braille,
elementos manuales o mecénicos de escritura
del sistema braille, asi como los bastones para
ciegos aunque estén dotados de tecnologia,
contenidos en esta partida arancelaria.

Armas de guerra, excepto los revolveres, pistolas

93.01 y armas blancas, de uso privativo de las fuerzas
Militares y la Policia Nacional.

96.09.10.00.00 Lapices de escribir y colorear.

96.19 Compresas y tampones higiénicos.

Adicionalmente:

1. Las materias primas quimicas con destino a la produccion de plaguicidas e
insecticidas de la partida 38.08 y de los fertilizantes de las partidas 31.01 a 31.05y
con destino a la produccién de medicamentos de las posiciones 29.36, 29.41, 30.01,
30.03, 30.04 y 30.06.

2. Las materias primas destinadas a la produccion de vacunas para lo cual debera
acreditarse tal condicién en la forma como lo sefiale el reglamento.
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3. Todos los productos de soporte nutricional (incluidos los suplementos dietarios y
los complementos nutricionales en presentaciones liquidas, soélidas, granuladas,
gaseosas, en polvo) del régimen especial destinados a ser administrados por via
enteral, para pacientes con patologias especificas o con condiciones especiales; y
los alimentos para propésitos médicos especiales para pacientes que requieren
nutricion enteral por sonda a corto o largo plazo clasificados por las subpartidas
21.06.90.79.00, 21.06.90.90.00 y 22.02.90.99.00.

4. Los dispositivos anticonceptivos para uso femenino.

5. Los alimentos de consumo humano donados a favor de los bancos de alimentos
legalmente constituidos, de acuerdo con la reglamentacién que expida el Gobierno
nacional.

6. Los objetos con interés artistico, cultural e histérico comprados por parte de los
museos que integren la Red Nacional de Museos y las entidades publicas que
posean o administren estos bienes.

7. La venta de bienes inmuebles.

8. El combustible para aviacion que se suministre para el servicio de transporte
aéreo nacional de pasajeros y de carga con origen y destino a los departamentos
de Guainia, Amazonas, Vaupés y San Andrés Islas y Providencia.

9. Los productos que se compren o introduzcan al departamento del Amazonas en
el marco del convenio Colombo-Peruano y el convenio con la Republica Federativa
del Brasil.

10. Las municiones y material de guerra o reservado y por consiguiente de uso
privativo y los siguientes elementos pertenecientes a las Fuerzas Militares y la
Policia Nacional:

a) Sistemas de armas y armamento mayor y menor de todos los tipos, modelos y
calibres con sus accesorios repuestos y los elementos necesarios para la
instruccién de tiro, operacion, manejo y mantenimiento de los mismos;

b) Todo tipo de naves, artefactos navales y aeronaves destinadas al servicio del
Ramo de Defensa Nacional, con sus accesorios, repuestos y deméas elementos
necesarios para su operabilidad y funcionamiento;

¢) Municiones, torpedos y minas de todos los tipos, clases y calibres para los

sistemas de armas y el armamento mayor y menor que usan las Fuerzas Militares
y la Policia Nacional;
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d) Material blindado;

e) Semovientes de todas las clases y razas destinadas al mantenimiento del orden
publico, interno o externo;

f) Materiales explosivos y pirotécnicos, materias primas para su fabricacion y
accesorios para su empleo;

g) Paracaidas y equipos de salto para Unidades Aerotransportadas, incluidos los
necesarios para su mantenimiento;

h) Elementos, equipos y accesorios contra motines;
i) Los equipos de ingenieros de combate con sus accesorios y repuestos;
j) Equipos de buceo y de voladuras submarinas, sus repuestos y accesorios;

k) Equipos de deteccion aérea, de superficie y submarina sus accesorios,
repuestos, equipos de sintonia y calibracion;

[) Elementos para control de incendios y de averias, sus accesorios y repuestos;

m) Herramientas y equipos para pruebas y mantenimiento del material de guerra o
reservado;

n) Equipos, software y demas implementos de sistemas y comunicaciones para uso
de las Fuerzas Militares y la Policia Nacional;

o) Otros elementos aplicables al servicio y fabricacion del material de guerra o
reservado;

p) Los servicios de disefio, construccion y mantenimiento de armas, municiones y
material de guerra, con destino a la fuerza publica, asi como la capacitacion de
tripulaciones de la Fuerza Publica, prestados por las entidades descentralizadas del
orden nacional de sector defensa.

11. Las copas menstruales.

12. Los libros y revistas de caracter cientifico y cultural, segun calificacion que hara
el Gobierno Nacional, y los productores e importadores de cuadernos de tipo
escolar de la subpartida 48.20.20.00.00 y los diarios y publicaciones periddicas,
impresos incluso ilustrado o con publicidad de la partida arancelaria 49.02, asi como
los contenidos y las suscripciones de las ediciones digitales de los periodicos, las
revistas y los libros.
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13. Los alimentos de consumo humano y animal que se importen de los paises
colindantes a los departamentos de Vichada, Guajira, Guainia y Vaupés, siempre y
cuando se destinen exclusivamente al consumo local en esos departamentos.

14. Los alimentos de consumo humano y animal, vestuario, elementos de aseo,
medicamentos para uso humano o veterinario, materiales de construccién y
bicicletas y sus partes; motocicletas y sus partes y motocarros y sus partes, que se
introduzcan y comercialicen a los departamentos de Amazonas, Guainia, Guaviare,
Vaupés y Vichada, siempre y cuando se destinen exclusivamente al consumo
dentro del mismo departamento y las motocicletas y motocarros sean registrados
en el respectivo departamento. El Gobierno nacional reglamentara la materia para
garantizar que la exclusion del impuesto sobre las ventas -IVA se aplique en las
ventas al consumidor final. Adicionalmente, el tratamiento consagrado en este
numeral serd aplicable, siempre y cuando se cumpla con la totalidad de los
siguientes requisitos:

a) El adquiriente sea una sociedad constituida y domiciliada en los departamentos
de Amazonas, Guainia, Guaviare, Vaupés o Vichada y cuya actividad econémica
sea realizada Unicamente en el respectivo departamento.

b) El adquiriente de los bienes de que trata este numeral debe estar habilitado en
el sistema de factura electronica.

¢) El documento de transporte aéreo y/o fluvial de los bienes de que trata este
numeral debe garantizar que las mercancias ingresan efectivamente al
departamento de Amazonas, Guainia, Guaviare, Vaupés o Vichada y son
enajenados solamente a consumidores finales ubicados Unicamente en el
respectivo departamento.

PARAGRAFO. No se consideran armas y municiones destinadas a la defensa
nacional los uniformes, prendas de vestir, textiles, material térmico, carpas,
sintelitas, menaje, cuberteria, marmitas, morrales, chalecos, juegos de cama,
toallas, ponchos y calzado de uso privativo de las Fuerzas Militares y de Policia
Nacional.

ARTICULO 36°. Adicionense las partidas arancelarias y los numerales 6 y 7 al articulo 468-
1 del Estatuto Tributario, asi:

85.04.40.90.90 Inversor de energia para sistema de energia
solar con paneles.

85.41.40.10.00 Paneles solares.

90.32.89.90.00 Controlador de carga para sistema de energia
solar con paneles.
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6. La compraventa de maquinaria y equipos destinados al desarrollo de proyectos
o actividades que se encuentren registrados en el Registro Nacional de Reduccién
de Emisiones de Gases Efecto Invernadero definido en el articulo 155 de la Ley
1753 de 2015, que generen y certifiquen reducciones de Gases Efecto Invernadero
— GEI, segun reglamentacion que expida el Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible.

7. Las bicicletas y bicicletas eléctricas (incluidos los triciclos de reparto) de la partida
87.12, motocicletas eléctricas (incluidos los ciclomotores) de la partida 87.11,
monopatines eléctricos y patinetas eléctricas de la partida 87.11.60.00.90.

ARTICULO 37°. Modifiquese el articulo 476 del Estatuto Tributario, el cual quedaréa asi:

ARTICULO 476. SERVICIOS EXCLUIDOS DEL IMPUESTO SOBRE LAS VENTAS
-IVA. Se exceptian del impuesto los siguientes servicios y bienes relacionados
explicitamente a continuacion:

1. Los servicios médicos, odontoldgicos, hospitalarios, clinicos y de laboratorio, para
la salud humana. Se exceptlan de esta exclusion:

a. Los tratamientos de belleza.

b. Las cirugias estéticas diferentes de aquellas cirugias plasticas reparadoras o
funcionales, de conformidad con las definiciones adoptadas por el Ministerio de
Salud y Proteccién Social.

2. Los servicios de administracion de fondos del Estado y los servicios vinculados
con la seguridad social de acuerdo con lo previsto en la Ley 100 de 1993.

3. Los planes obligatorios de salud del Sistema de Seguridad Social en Salud
expedidos por entidades autorizadas por la Superintendencia Nacional de Salud, los
servicios prestados por las administradoras dentro del régimen de ahorro individual
con solidaridad y de prima media con prestacion definida, los servicios prestados
por administradoras de riesgos laborales y los servicios de seguros y reaseguros
para invalidez y sobrevivientes, contemplados dentro del régimen de ahorro
individual con solidaridad a que se refiere el articulo 135 de la Ley 100 de 1993 o
las disposiciones que la modifiquen o sustituyan.

4. Los planes de medicina prepagada y complementarios, las poélizas de seguros de
cirugia y hospitalizacion, pdlizas de seguros de servicios de salud y en general los
planes adicionales, conforme con las normas vigentes.

5. Los servicios de educacién prestados por establecimientos de educacion
preescolar, primaria, media e intermedia, superior y especial o no formal,
reconocidos como tales por el Gobierno nacional, y los servicios de educacion
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prestados por personas naturales a dichos establecimientos. Estan excluidos
igualmente los servicios prestados por los establecimientos de educacion relativos
a restaurantes, cafeterias y transporte, asi como los que se presten en desarrollo de
las Leyes 30 de 1992 y 115 de 1994, o las disposiciones que las modifiquen o
sustituyan. Igualmente estan excluidos los servicios de evaluacion de la educacion
y de elaboracién y aplicacion de exadmenes para la selecciébn y promocién de
personal, prestados por organismos o entidades de la administracién publica.

6. Los servicios de educacion virtual para el desarrollo de contenidos digitales, de
acuerdo con la reglamentacion expedida por el Ministerio de Tecnologias de la
Informacion y las Comunicaciones, prestados en Colombia o en el exterior.

7. Los servicios de conexion y acceso a internet de los usuarios residenciales y
rurales de los estratos 1y 2.

8. En el caso del servicio telefénico local, se excluyen del impuesto los primeros
trescientos veinticinco (325) minutos mensuales del servicio telefénico local
facturado a los usuarios de los estratos 1 y 2 y el servicio telefénico prestado desde
teléfonos publicos.

9. El servicio de transporte publico, terrestre, fluvial y maritimo de personas en el
territorio nacional, y el de transporte publico o privado nacional e internacional de
carga maritimo, fluvial, terrestre y aéreo. Igualmente, se excluye el transporte de gas
e hidrocarburos.

10. Los servicios publicos de energia para los usuarios de estratos 1, 2 y 3. Los
servicios publicos de energia a base de gas u otros insumos para usuarios de
estratos 1, 2y 3.

11. Los servicios publicos de acueducto y alcantarillado, los servicios de aseo
publico y los servicios publicos de recoleccién de basuras para los usuarios de

estratos 1, 2y 3.

12. El servicio de gas domiciliario para los usuarios de estratos 1, 2 y 3 ya sea
conducido por tuberia o distribuido en cilindros.

13. Los servicios de alimentacion, contratados con recursos publicos, destinados al
sistema penitenciario, de asistencia social, de escuelas de educacion publica, a las
Fuerzas Militares, Policia Nacional, Centros de Desarrollo Infantil, centros geriatricos
publicos, hospitales publicos y comedores comunitarios.

14. El servicio de arrendamiento de inmuebles para vivienda.

15. Los intereses y rendimientos financieros por operaciones de crédito, siempre
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gue no formen parte de la base gravable sefialada en el articulo 447 del Estatuto
Tributario, y el arrendamiento financiero (leasing).

16. Los servicios de intermediacion para el pago de incentivos o transferencias
monetarias condicionadas o no condicionadas en el marco de los programas
sociales del Gobierno nacional.

17. Las boletas de entrada a cine, a los eventos deportivos, culturales, incluidos los
musicales y de recreacion familiar, y los espectaculos de toros, hipicos y caninos.
También se encuentran excluidos los servicios de que trata el articulo de la Ley 1493
de 2011.

18. Los siguientes servicios, siempre que se destinen a la adecuacion de tierras, a
la produccién agropecuaria y pesquera y a la comercializacién de los respectivos
productos:

a) El riego de terrenos dedicados a la explotacion agropecuaria;

b) El disefio de sistemas de riego, su instalacién, construccién, operacion,
administracion y conservacion;

¢) La construccién de reservorios para la actividad agropecuaria;
d) La preparacién y limpieza de terrenos de siembra;

e) El control de plagas, enfermedades y malezas, incluida la fumigacion aérea y
terrestre de sembradios;

f) El corte y recoleccién manual y mecanizada de productos agropecuarios;

g) Aplicacion de fertilizantes y elementos de nutricion edéfica y foliar de los cultivos;
h) Aplicacion de sales mineralizadas;

i) Aplicacion de enmiendas agricolas;

j) Aplicacion de insumos como vacunas y productos veterinarios;

k) El pesaje y el alquiler de corrales en ferias de ganado mayor y menor;

[) La siembra;

m) La construccion de drenajes para la agricultura;
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n) La construccion de estanques para la piscicultura;

0) Los programas de sanidad animal;

p) La perforacion de pozos profundos para la extraccion de agua;

g) El desmonte de algodon, la trilla y el secamiento de productos agricolas;

r) La selecciéon, clasificacion y el empaque de productos agropecuarios sin
procesamiento industrial,

s) La asistencia técnica en el sector agropecuario;
t) La captura, procesamiento y comercializacién de productos pesqueros.

Los usuarios de los servicios excluidos por el presente numeral deberan expedir una
certificacion a quien preste el servicio, en donde conste la destinacion, el valor y el
nombre e identificacion del mismo. Quien preste el servicio debera conservar dicha
certificacion durante el plazo sefialado en el articulo 632 del Estatuto Tributario, la
cual servira como soporte para la exclusién de los servicios.

19. Las operaciones cambiarias de compra y venta de divisas, asi como las
operaciones cambiarias sobre instrumentos derivados financieros.

20. Los servicios de corretaje de contratos de reaseguros.

21. El almacenamiento de productos agricolas en almacenes generales de depdsito
y las comisiones directamente relacionadas con negociaciones de productos de
origen agropecuario que se realicen a través de bolsas de productos agropecuarios
legalmente constituidas.

22. El transporte aéreo nacional de pasajeros con destino o procedencia de rutas
nacionales donde no exista transporte terrestre organizado.

PARAGRAFO. A partir del 1 de enero de 2022, los servicios postales y de mensajeria
estaran gravados a la tarifa del 19%.

ARTICULO 38°. Adiciénese un literal ¢) y un paragrafo transitorio al articulo 485 del Estatuto
Tributario, asi:

c) El impuesto sobre las ventas pagado por la adquisicion o importacion de activos
fijos reales productivos.

PARAGRAFO TRANSITORIO. Las disposiciones consagradas, durante el tiempo
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gue estuvo vigente, en el articulo 258-1 del Estatuto Tributario, adicionado por el
articulo 95 de la Ley 2010 de 2019, seguiran aplicando respecto a los activos fijos
reales productivos que hayan accedido al tratamiento alli previsto hasta el 31 de
diciembre de 2021.

ARTICULO 39°. Adiciénese un inciso segundo al articulo 488 del Estatuto Tributario, asi:

En el caso de los activos fijos reales productivos, éstos deben destinarse a las
operaciones gravadas con el impuesto sobre las ventas, y sus depreciaciones y
amortizaciones, de acuerdo con las disposiciones del impuesto sobre la renta, deben
resultar computables como costo o gasto de la empresa.

ARTICULO 40°. Modifiquese el articulo 491 del Estatuto Tributario, el cual quedaréa asi:

ARTICULO 491. EN LA ADQUISICION DE ACTIVO FIJO NO HAY DESCUENTO.
El impuesto sobre las ventas por la adquisicion o importacion de activos fijos no
otorgara descuento, excepto en el caso establecido en el articulo 485-2 y en el literal
c) del articulo 485 de este Estatuto.

PARAGRAFO TRANSITORIO. Las disposiciones consagradas, durante el tiempo
gue estuvo vigente, en el articulo 258-1 del Estatuto Tributario, adicionado por el
articulo 95 de la Ley 2010 de 2019, seguiran aplicando respecto a los activos fijos
reales productivos que hayan accedido al tratamiento alli previsto hasta el 31 de
diciembre de 2021.

ARTICULO 41°. Adiciénese un paragrafo 4 al articulo 850 del Estatuto Tributario, asi:

PARAGRAFO 4. Los responsables del impuesto sobre las ventas -IVA que
adquieran o importen activos fijos reales productivos, podran solicitar la devolucién
y/o compensacion de los saldos a favor originados en la declaracién del impuesto
sobre las ventas -IVA con ocasion de la aplicacion del impuesto descontable de que
trata el literal c) del articulo 485 del Estatuto Tributario. Para el caso de los
responsables que realicen operaciones gravadas a la tarifa general y no tengan
derecho a la devolucién de que trata el paradgrafo 1 del presente articulo, la
devolucién y/o compensacion solamente procedera hasta por el monto del saldo a
favor que corresponda al impuesto sobre las ventas -IVA tratado como descontable
por la adquisicion o importacion del activo fijo real productivo.

Se podra solicitar la devolucion de que trata el inciso primero de este paragrafo en
el periodo gravable de la declaracion del impuesto sobre las ventas -IVA que origina
el saldo a favor, Unicamente en lo correspondiente al impuesto descontable por la
adquisicion o importacién de activos fijos reales productivos; lo anterior, sin perjuicio
de la facultad que tienen los responsables de imputar sus saldos a favor establecida
en el literal a) del articulo 815 del Estatuto Tributario. Los saldos a favor que se

37



generen por impuestos descontables diferentes a la adquisicion o importaciéon de
activos fijos reales productivos deberan ser solicitados en los términos establecidos
en el paragrafo 1 de este articulo, para lo cual deberan llevar un control de saldos
susceptibles de devolucion en sus declaraciones del impuesto sobre las ventas -
IVA.

Para la procedencia de la devolucion de que trata esta disposicidn, el impuesto
sobre las ventas -IVA descontable debera estar soportado mediante factura
electrénica y/o documento equivalente electrénico de comercio exterior para el caso
de las importaciones.

Los contribuyentes que realicen operaciones excluidas y, en consecuencia, no sean
responsables del impuesto sobre las ventas -IVA, podran solicitar la devolucién y/o
compensacion por el del impuesto sobre las ventas -IVA pagado en la adquisiciéon
y/o importacion de activos fijos reales productivos, siempre y cuando la totalidad de
sus ingresos por concepto de venta de bienes y servicios sean soportados mediante
el mecanismo de facturacién electrénica con validacion previa. El Gobierno nacional
reglamentara el mecanismo para acceder a la devolucion establecida en este inciso.

ARTICULO 42°. Adicidnese un paragrafo 2 al articulo 21 de la Ley 2010 de 2019, asi:

PARAGRAFO 2. A partir del 1 de enero de 2022, la compensacién de que trata el
presente articulo se denominara “Compensacion Anticipada de IVA” vy
corresponderd a la transferencia de una suma fija en pesos, equivalente a un monto
mensual de cincuenta mil pesos ($50.000), la cual se efectuard de manera
anticipada. La periodicidad de la transferencia, correspondiente a la frecuencia de
los giros, sera definida por el Gobierno nacional. Las transferencias o giros
anticipados se podran realizar a partir del mes de octubre de 2021 y tomaran como
referencia el monto definido en el presente articulo para el afio 2022. En todo caso,
el Gobierno nacional podra ajustar el monto de la compensacion de que trata el
presente articulo para algunos grupos poblacionales, atendiendo las exclusiones y
demas beneficios otorgados a dicho grupo en el impuesto sobre las ventas -IVA
conforme con las normas vigentes.

Los beneficiarios de la compensacion seran los hogares en situacién de pobreza.
Todos los afios el monto de la compensacion se actualizara con el indice de Precios
al Consumidor para el grupo de ingresos bajos o el indicador que haga sus veces,
de acuerdo con la definicion del Departamento Nacional de Estadistica -DANE.

El Departamento Nacional de Planeacion -DNP serd la entidad encargada de
determinar el listado de los hogares mas vulnerables que se encuentren en situacion
de pobreza, quienes seran los beneficiarios de la compensacion del IVA. Para tal
efecto, el Departamento Nacional de Planeacion -DNP podra tener en cuenta
aspectos tales como la situacién de pobreza y podra considerar el Sisbén o el
instrumento que haga sus veces.
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, CAPITULO Il
EXENCION EN EL IMPUESTO SOBRE LAS VENTAS -IVA

ARTICULO 43°. OBJETO. Se establece la exencion del impuesto sobre las ventas -IVA
para los bienes corporales muebles sefalados en este Capitulo, que sean enajenados
dentro del territorio nacional en los periodos que defina el Gobierno nacional mediante
decreto y de conformidad con las demés disposiciones del presente Capitulo.

ARTICULO 44°. PERIODOS DE EXENCION DEL IMPUESTO SOBRE LAS VENTAS (IVA)
PARA BIENES CUBIERTOS. Los periodos de la exencion en el impuesto sobre las ventas
-IVA que defina el Gobierno nacional mediante decreto deberan ser maximo tres (3) dias al
afo y se regiran por la hora legal de Colombia.

ARTICULO 45°. DEFINICIONES. Para efectos de la aplicacién del presente Capitulo, se
tendran en cuenta las siguientes definiciones:

1. Vestuario. Son las prendas de vestir de todo tipo, entendiéndose por cualquier pieza de
vestido o calzado, sin tener en cuenta el material de elaboracion. Se excluyen las materias
primas.

2. Complementos de vestuario. Son aquellos complementos que acompafian el vestuario
de una persona, que incluyen Gnicamente los morrales, maletines, bolsos de mano,
carteras, gafas de sol, paraguas, pafioletas y bisuteria.

3. Electrodomésticos, computadores y equipos de comunicaciones. Son los aparatos
eléctricos que se utilizan en el hogar, que incluyen Gnicamente televisores, parlantes de uso
doméstico, tabletas, refrigeradores, congeladores, lavaplatos eléctricos, maquinas de lavar
y secar para el hogar, aspiradoras, enceradoras de piso, trituradores eléctricos de
desperdicios, aparatos eléctricos para preparar y elaborar alimentos, maquinas de afeitar
eléctricas, cepillos de dientes eléctricos, calentadores de agua eléctricos, secadores
eléctricos, planchas eléctricas, calentadores de ambiente y ventiladores de uso doméstico,
aires acondicionados, hornos eléctricos, hornos microondas, planchas para cocinar,
tostadores, cafeteras o teteras eléctricas y resistencias eléctricas para calefaccion, y
computadores personales y equipos de comunicaciones. En esta categoria se incluyen los
bienes descritos en este numeral que utilizan el gas natural para su funcionamiento.

4. Elementos deportivos. Son los articulos especializados para la practica de deportes, que
incluyen Unicamente pelotas de caucho, bolas, balones, raquetas, bates, mazos, gafas de
natacion, trajes de neopreno, aletas, salvavidas, cascos, protectores de manos, codos y
espinillas, y zapatos especializados para la practica de deportes. Esta categoria incluye
bicicletas y bicicletas eléctricas.
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5. Juguetes y juegos. Son los objetos para entretener y divertir a las personas,
especialmente nifios, que incluyen Unicamente las mufiecas, los mufiecos que representen
personajes, los animales de juguete, mufiecos de peluche y de trapo, instrumentos
musicales de juguete, naipes, juegos de tablero, juegos electrénicos y videojuegos, trenes
eléctricos, sets de construccion, juguetes con ruedas disefiados para ser utilizados como
vehiculos, rompecabezas y canicas. Esta categoria no incluye articulos de fiesta,
carnavales y articulos recreativos, programas informaticos ni softwares. Esta categoria
incluye patinetas y patinetas eléctricas.

6. Utiles escolares. Son el conjunto de articulos necesarios para el desarrollo de actividades
pedagdgicas en el contexto escolar y universitario que incluyen Unicamente cuadernos,
software educativo, lapices, esferos, borradores, tajalapices, correctores, plastilina,
pegantes y tijeras.

ARTICULO 46°. BIENES CUBIERTOS. Los bienes cubiertos por el presente Capitulo son
aquellos que se sefialan a continuacion:

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.

ARTICULO 47°. EXENCION PARA LOS BIENES CUBIERTOS. Se encuentran exentos
del impuesto sobre las ventas -IVA, sin derecho a devolucion y/o compensacion, los bienes
cubiertos que sean enajenados en el territorio nacional, dentro de los periodos que defina
el Gobierno nacional mediante decreto, de conformidad con las disposiciones establecidas
en el presente Capitulo.

PARAGRAFO 1. El responsable que enajene los bienes cubiertos tiene derecho a

impuestos descontables en el impuesto sobre las ventas -IVA, siempre y cuando cumpla
con los requisitos consagrados en el Estatuto Tributario y, en particular, el articulo 485 de
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dicho Estatuto. Por lo tanto, el saldo a favor que se genere con ocasion de la venta de los
bienes cubiertos podra ser imputado en la declaraciéon del impuesto sobre las ventas -IVA
del periodo fiscal siguiente.

PARAGRAFO 2. Los bienes cubiertos que se encuentran excluidos o exentos del impuesto
sobre las ventas -IVA, de conformidad con el Estatuto Tributario, mantendran dicha
condicién y todas sus caracteristicas, sin perjuicio de la posibilidad de optar por el
tratamiento especial regulado en el presente Capitulo.

ARTICULO 48°. REQUISITOS PARA LA PROCEDENCIA DE LA EXENCION.
Adicionalmente, la exencion del impuesto sobre las ventas -IVA sobre los bienes cubiertos
sera aplicable, siempre y cuando se cumpla con los siguientes requisitos:

1. Responsable y adquiriente. El responsable del impuesto sobre las ventas -IVA solamente
puede enajenar los bienes cubiertos ubicados en Colombia y al detal, de forma presencial
y/o a través de medios electrénicos y/o virtuales, y directamente a la persona natural que
sea el consumidor final de dichos bienes cubiertos.

2. Factura o documento equivalente y entrega de los bienes cubiertos. La obligacion de
expedir factura o documento equivalente debe cumplirse mediante los sistemas de
facturacion vigentes, segun corresponda, en la cual debe identificarse al adquiriente
consumidor final de dichos bienes cubiertos.

La factura o documento equivalente de los bienes cubiertos que sea expedida al
consumidor final, debe ser emitida en el dia en el cual se efectu6 la enajenacion de dichos
bienes; si la venta se realiza por comercio electronico, la emision de la factura se debera
realizar a mas tardar a las 10:00 a.m. del dia siguiente al dia sin impuesto sobre las ventas
-IVA en el que se efectud la venta. Los bienes cubiertos se deben entregar al consumidor
final o ser recogidos por este ultimo dentro de las dos (2) semanas siguientes, contadas a
partir de la fecha en la cual se emiti6 la factura o documento equivalente.

3. Forma de pago. Los pagos por concepto de venta de bienes cubiertos solamente podran
efectuarse a través de tarjetas débito, crédito y otros mecanismos de pago electrénico
entendidos como aquellos instrumentos que permitan extinguir una obligacién dineraria a
través de mensajes de datos en los que intervenga al menos una entidad vigilada por la
Superintendencia Financiera de Colombia. La fecha del comprobante de pago o voucher
por la adquisicion de los bienes cubiertos debera corresponder al dia exento del impuesto
sobre las ventas -IVA en el que se efectud la venta.

4. Limite de unidades. El consumidor final puede adquirir hasta tres (3) unidades del mismo
bien cubierto y enajenado por el mismo responsable. Son unidades de un mismo bien
cubierto aquellas que pertenecen al mismo género. Cuando los bienes cubiertos se venden
normalmente en pares, se entendera que dicho par corresponde a una unidad.
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5. Precio de venta. Los vendedores de los bienes exentos de que trata el presente Capitulo
deben disminuir del valor de venta al publico el valor del impuesto sobre las ventas -IVA a
la tarifa que les sea aplicable. Adicionalmente, y para fines de control, el responsable debera
enviar a la Direccién de Impuestos y Aduanas Nacionales -DIAN, la informacidén que esta
defina en las fechas que la misma determine mediante resolucién, respecto de las
operaciones exentas de que trata el presente Capitulo. El incumplimiento de estos deberes
dara lugar a la aplicacién de la sancion consagrada en el articulo 651 del Estatuto Tributario.

La Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales -DIAN podra aplicar la norma general
antiabuso consagrada en los articulos 869 y siguientes del Estatuto Tributario.

PARAGRAFO. Cuando se incumpla cualquiera de los requisitos consagrados en este
articulo y en otras disposiciones de este Capitulo, se perdera el derecho a tratar los bienes
cubiertos como exentos en el impuesto sobre las ventas -IVA y los responsables estaran
obligados a realizar las correspondientes correcciones en sus declaraciones tributarias,
aplicando las sanciones a las que haya lugar. Lo anterior, sin perjuicio de las acciones
penales, y las facultades y procedimientos establecidos en el Estatuto Tributario para la
investigacion, determinacion, control, discusion y cobro por parte de la Direccion de
Impuestos y Aduanas Nacionales -DIAN, incluyendo las disposiciones en materia de abuso
tributario y responsabilidad solidaria.

ARTICULO 49°. PARAMETRIZACION DE SISTEMAS INFORMATICOS. Los
responsables del impuesto sobre las ventas -IVA deberan parametrizar sus sistemas
informaticos con el fin de ejercer control sobre el nUmero maximo de unidades que pueden
ser adquiridas y garantizar que los bienes cubiertos no superen los montos establecidos en
el presente Capitulo. Lo anterior sin perjuicio de las alertas y ayudas que la Direccion de
Impuestos y Aduanas Nacionales -DIAN pueda brindarle al responsable.

ARTICULO 50°. CONTROL TRIBUTARIO SOBRE LOS BIENES CUBIERTOS PARA LA
EXENCION ESPECIAL EN EL IMPUESTO SOBRE LAS VENTAS (IVA). La Direccioén de
Impuestos y Aduanas Nacionales -DIAN desarrollara programas y acciones de fiscalizacion,
en aras de garantizar el cumplimiento de los requisitos establecidos en el presente Capitulo.

ARTICULO 51°. El presente Capitulo rige a partir del 1 de agosto de 2021 y hasta el 30 de
julio de 2022. Cumplido el afio de aplicacion de los articulos sefalados en este Capitulo, se
faculta al Gobierno nacional para evaluar los resultados y determinar la continuidad de estas
medidas.

CAPITULO Il
IMPUESTO SOBRE LA RENTA Y COMPLEMENTARIOS

ARTICULO 52°. Modifiquese el literal f) del numeral 4 del articulo 18-1 del Estatuto
Tributario, el cual quedara asi:
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f) Cuando se trate de valores de renta fija publica o privada, o derivados financieros
con subyacente en valores de renta fija, la tarifa de retencion en la fuente sera del
cero por ciento (0%).

ARTICULO 53°. Modifiquese el literal a) del numeral 2 del inciso cuarto y adicionese un
inciso sexto al articulo 23-1 del Estatuto Tributario, los cuales quedaran asi:

a) No ser poseido directa o indirectamente, en mas de un diez por ciento (10%), por
un mismo beneficiario efectivo, o grupo inversionista vinculado econémicamente o
por miembros de una misma familia hasta el cuarto grado de consanguinidad o
afinidad, que sean contribuyentes del impuesto sobre la renta; y

Para efectos del porcentaje de que trata el literal a) del numeral 2 del inciso cuarto
del presente articulo, se sumaran las participaciones en todos los compartimentos
gue componen el fondo de capital privado o de inversién colectiva, si hubiere.

ARTICULO 54°. Adicidnese el numeral 17 al articulo 24 del Estatuto Tributario, asf:

17. Los ingresos derivados de servicios de publicidad y/o mercadeo realizados en
o desde el exterior, dirigidos al mercado nacional o que el beneficio se concrete en
el pais.

ARTICULO 55°. Adiciénese un paragrafo al articulo 90 del Estatuto Tributario, as:

PARAGRAFO. Para efectos de establecer el valor comercial de los inmuebles en
los términos previstos en este articulo, los notarios deberan hacer uso del sistema
de georeferenciacion que sera establecido mediante resolucidn por la Direccién de
Impuestos y Aduanas Nacionales —DIAN vy, deberan informar tanto a las partes
intervinientes en el proceso de escrituracién como a la Administracion Tributaria si
se cumple o no con lo dispuesto en este articulo referente al valor comercial de los
bienes inmuebles. Si el valor de los bienes difiere notoriamente conforme lo
establecido en este articulo y el notario no informa de ello a las partes y a la
Administracion Tributaria, respondera solidariamente por los tributos dejados de
pagar por las partes.

ARTICULO 56°. Modifiquese el articulo 303 del Estatuto Tributario, el cual quedara asi:

ARTICULO 303. COMO SE DETERMINA SU VALOR. El valor de los bienes y
derechos que se tendré en cuenta para efectos de determinar la base gravable del
impuesto a las ganancias ocasionales a las que se refiere el articulo 302 de este
Estatuto sera el valor comercial, conforme a lo dispuesto en el articulo 90 del
Estatuto Tributario, que tengan dichos bienes y derechos a 31 de diciembre del afio
inmediatamente anterior a la fecha de la liquidacion de la sucesion o del
perfeccionamiento del acto de donacién o del acto juridico inter vivos celebrado a
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titulo gratuito, segun el caso. En el caso de los bienes y derechos que se relacionan
a continuacion, el valor se determinara de conformidad con las siguientes reglas:

1. El valor de las sumas dinerarias sera el de su valor nominal.
2. Elvalor del oro y deméas metales preciosos sera al valor comercial de tales bienes.

3. El valor de los vehiculos automotores sera el del avalio comercial que fije
anualmente el Ministerio de Transporte mediante resolucion o el que se encuentre
en publicaciones especializadas para vehiculos de iguales caracteristicas.

4. El valor de las acciones, aportes y demas derechos en sociedades u otras
entidades sera su valor comercial en los términos del articulo 90 del Estatuto
Tributario.

5. El valor de los créditos seréa el determinado de conformidad con lo establecido en
el articulo 270 de este Estatuto.

6. El valor de los bienes y créditos en monedas extranjeras sera su valor comercial,
expresado en moneda nacional, de acuerdo con la tasa oficial de cambio que haya
regido el dltimo dia hébil del afio inmediatamente anterior al de liquidacion de la
sucesion o al de perfeccionamiento del acto de donacion o del acto juridico inter
vivos celebrado a titulo gratuito, segun el caso.

7. El valor de los titulos, bonos, certificados y otros documentos negociables que
generan intereses y rendimientos financieros ser& el determinado de conformidad
con el articulo 271 de este Estatuto.

8. El valor de los derechos fiduciarios sera el valor comercial del activo subyacente.

9. El valor de los inmuebles seréa su valor comercial conforme a un avaliio comercial.
En caso de discusiéon en relacion con el valor comercial del inmueble, la
Administracion Tributaria podra contratar un avallo por parte de un perito avaluado
de la lonja. El costo de este avallo es a cargo del beneficiario de la herencia, legado,
donacion o cualquier acto juridico inter-vivos a titulo gratuito.

10. El valor de las rentas o pagos periodicos que provengan de fideicomisos, trusts,
fundaciones de interés privado, seguros de vida y otros vehiculos fiduciarios
semejantes o asimilables, establecidos en Colombia o en el exterior, a favor de
personas naturales residentes en el pais seré el valor total de las respectivas rentas
0 pagos periddicos.

11. El valor del derecho de usufructo temporal se determinara en proporcion al valor
total de los bienes entregados en usufructo, establecido de acuerdo con las

44



disposiciones consagradas en este articulo, a razén de un cinco por ciento (5%) de
dicho valor por cada afio de duracion del usufructo, sin exceder del setenta por
ciento (70%) del total del valor del bien. El valor del derecho de usufructo vitalicio
sera igual al setenta por ciento (70%) del valor total de los bienes entregados en
usufructo, determinado de acuerdo con las disposiciones consagradas en este
articulo. El valor del derecho de nuda propiedad sera la diferencia entre el valor del
derecho de usufructo y el valor total de los bienes, determinado de acuerdo con las
disposiciones consagradas en este articulo.

PARAGRAFO 1. En el caso de las rentas y pagos periddicos a los que se refiere el
numeral 11 del presente articulo, el impuesto a las ganancias ocasionales se
causard el ultimo dia del afio o periodo gravable en el que dichas rentas sean
exigibles por parte del contribuyente.

PARAGRAFO 2. En el caso del derecho de usufructo temporal al que se refiere el
numeral 11 del presente articulo, el impuesto a las ganancias ocasionales se
causard el ultimo dia del afio o periodo gravable, sobre el cinco por ciento (5%) del
valor del bien entregado en usufructo, de acuerdo con lo consagrado en el
mencionado numeral.

PARAGRAFO 3. No se generaran ganancias ocasionales con ocasion de la
consolidacién del usufructo en el nudo propietario.

PARAGRAFO 4. El valor de los bienes y derechos que el causante, donante o
transferente, segun el caso haya adquirido durante el mismo afio o periodo gravable
en el que se liquida la sucesion o se perfecciona el acto de donacién o el acto
juridico inter vivos celebrado a titulo gratuito, segin el caso, sera su valor de
adquisicion.

ARTICULO 57°. Modifiquese el inciso primero del articulo 408 del Estatuto Tributario, el
cual quedara asi:

ARTICULO 408. TARIFAS PARA RENTAS DE CAPITAL Y DE TRABAJO. En los
casos de pagos o abonos en cuenta por concepto de intereses, comisiones,
honorarios, regalias, arrendamientos, compensaciones por servicios personales, o
explotacion de toda especie de propiedad industrial o del know-how, prestacion de
servicios, beneficios o regalias provenientes de la propiedad literaria, artistica y
cientifica, explotacion de peliculas cinematograficas y explotacion de software,
servicios de publicidad o mercadeo prestados en o desde el exterior, la tarifa de
retencion sera del veinte por ciento (20%) del valor nominal del pago o abono en
cuenta.

ARTICULO 58°. FACULTADES EXTRAORDINARIAS PARA LA REDEFINICION DE
TARIFAS DE RETENCION EN LA FUENTE PARA PERSONAS JURIDICAS. De
conformidad con lo establecido en el numeral 10 del articulo 150 de la Constitucién Politica,
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revistese al Presidente de la Republica de precisas facultades extraordinarias, por el
término de seis (6) meses contados a partir de la fecha de publicacién de la presente ley,
para modificar o establecer retenciones en la fuente sobre los pagos o 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,
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.

CAPITULO IV
IMPUESTO SOBRE LA RENTA DE PERSONAS NATURALES

ARTICULO 59°. Modifiquese el inciso primero del numeral 3 del articulo 27 del Estatuto
Tributario, el cual quedara asi:

3. Los ingresos por concepto de auxilio de cesantias y los intereses sobre cesantias,
se entenderan realizados en el momento del pago del empleador directo al
trabajador o en el momento de consignacion al fondo de cesantias. El tratamiento
aqui previsto para el auxilio de cesantias y los intereses sobre cesantias, dar& lugar
al reconocimiento patrimonial, cuando haya lugar a ello.

ARTICULO 60°. Modifiquese el articulo 55 del Estatuto Tributario, el cual quedara asi:

ARTICULO 55. APORTES OBLIGATORIOS AL SISTEMA GENERAL DE
PENSIONES. Los aportes obligatorios que efectien los trabajadores, empleadores
y afiliados al Sistema General de Seguridad Social en Pensiones no haran parte de
la base para aplicar la retenciéon en la fuente por rentas de trabajo y seran
considerados como un ingreso no constitutivo de renta ni de ganancia ocasional.
Los aportes a cargo del empleador seran deducibles de su renta.

PARAGRAFO. Hasta el 31 de diciembre de 2021 las cotizaciones voluntarias al
régimen de ahorro individual con solidaridad seran consideradas como un ingreso
no constitutivo de renta ni de ganancia ocasional para el aportante, en un porcentaje
gue no exceda el veinticinco por ciento (25%) del ingreso laboral o tributario anual,
limitado a 2.500 UVT. Los retiros, parciales o totales, de las cotizaciones voluntarias
gue, hasta el 31 de diciembre de 2021, inclusive, hayan efectuado los afiliados al
régimen de ahorro individual con solidaridad para fines distintos a la obtencion de
una mayor pension o un retiro anticipado, constituyen renta liquida gravable para el
aportante y la respectiva sociedad administradora efectuard la retencion en la fuente
a la tarifa del 35% al momento del retiro.

ARTICULO 61°. Modifiquese el articulo 126-1 del Estatuto Tributario, el cual quedara asi:
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ARTICULO 126-1. DEDUCCION DE CONTRIBUCIONES A FONDOS DE
PENSIONES DE JUBILACION E INVALIDEZ Y FONDOS DE CESANTIAS. Para
efectos del impuesto sobre la renta y complementarios, son deducibles las
contribuciones que efectlen las entidades patrocinadoras o empleadoras, a los
fondos de pensiones de jubilacion e invalidez y de cesantias y al mecanismo de
ahorro de los Beneficios Econémicos Periddicos. Los aportes del empleador a
dichos fondos seran deducibles en la misma vigencia fiscal en que se realicen. Los
aportes del empleador a los seguros privados de pensiones y a los fondos de
pensiones voluntarias, seran deducibles hasta por tres mil ochocientas (3.800) UVT
por empleado.

PARAGRAFO 1. Constituye renta liquida para el empleador, la recuperacion de las
cantidades concedidas en uno o varios afios o periodos gravables, como deduccién
de la renta bruta por aportes voluntarios de este a los fondos o seguros de que trata
el presente articulo, asi como los rendimientos que se hayan obtenido, cuando no
haya lugar al pago de pensiones a cargo de dichos fondos y se restituyan los
recursos al empleador.

PARAGRAFO 2. Los aportes voluntarios que a 31 de diciembre de 2012 haya
efectuado el trabajador, el empleador, o los aportes del participe independiente a
los fondos de pensiones de jubilacion e invalidez, a los fondos de pensiones de que
trata el Decreto 2513 de 1987, a los seguros privados de pensiones y a los fondos
privados de pensiones en general, no haran parte de la base para aplicar la
retencién en la fuente y seran considerados como un ingreso no constitutivo de
renta ni ganancia ocasional, hasta una suma que adicionada al valor de los aportes
a las Cuentas de Ahorro para el Fomento de la Construccion (AFC) de que trata el
articulo 126-4 de este Estatuto y al valor de los aportes obligatorios del trabajador,
de que trata el inciso segundo del presente articulo, no exceda del treinta por ciento
(30%) del ingreso laboral o ingreso tributario del afio, segun el caso. El retiro de los
aportes de que trata este paragrafo, antes del periodo minimo de cinco (5) afios de
permanencia, contados a partir de su fecha de consignacién en los fondos o
seguros enumerados en este paragrafo, implica que el trabajador pierda el beneficio
y se efectle por parte del respectivo fondo o seguro la retencién inicialmente no
realizada en el afio en que se percibi6 el ingreso y se realiz6 el aporte, salvo en el
caso de muerte o incapacidad que dé derecho a pension, debidamente certificada
de acuerdo con el régimen legal de la seguridad social; o salvo cuando dichos
recursos se destinen a la adquisicion de vivienda sea o no financiada por entidades
sujetas a la inspeccion y vigilancia de la Superintendencia Financiera de Colombia,
a través de créditos hipotecarios o leasing habitacional. En el evento en que la
adquisicion de vivienda se realice sin financiacion, previamente al retiro, debera
acreditarse ante la entidad financiera, con copia de la escritura de compraventa,
gue los recursos se destinaron a dicha adquisicion.

Se causa retencion en la fuente sobre los rendimientos que generen los ahorros en
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los fondos o seguros de que trata este paragrafo, de acuerdo con las normas
generales de retencién en la fuente sobre rendimientos financieros, en el evento de
gue estos sean retirados sin el cumplimiento de los requisitos sefialados en el
presente paragrafo.

Los retiros, parciales o totales, de aportes y rendimientos, que cumplan con el
periodo de permanencia minimo exigido o que se destinen para los fines
autorizados en el presente articulo, mantienen la condicion de rentas exentas y no
deben ser incluidos en la declaracién de renta del periodo en que se efectué el
retiro.

PARAGRAFO 3. Los aportes voluntarios que a 31 de diciembre de 2021 haya
efectuado el trabajador, el empleador, o los aportes del participe independiente a
los seguros privados de pensiones, a los fondos de pensiones voluntarias y
obligatorias, administrados por las entidades vigiladas por la Superintendencia
Financiera de Colombia, no haran parte de la base para aplicar la retencion en la
fuente y serdn considerados como una renta exenta, hasta una suma que
adicionada al valor de los aportes a las Cuentas de Ahorro para el Fomento de la
Construccion (AFC) de que trata el articulo 126-4 de este Estatuto, no exceda del
treinta por ciento (30%) del ingreso laboral o ingreso tributario del afio, segun el
caso, y hasta un monto méaximo de tres mil ochocientas (3.800) UVT por afio.

Los retiros de aportes voluntarios, provenientes de ingresos que se excluyeron de
retencién en la fuente, que se efectlien a los seguros privados de pensiones y a los
fondos de pensiones voluntarias, administrados por las entidades vigiladas por la
Superintendencia Financiera de Colombia, o el pago de rendimientos o pensiones
con cargo a tales fondos, implica que el trabajador pierda el beneficio y que se
efectué por parte del respectivo fondo o seguro, la retencién inicialmente no
realizada en el afio de percepcion del ingreso y realizacion del aporte segun las
normas vigentes en dicho momento, si el retiro del aporte o rendimiento, o el pago
de la pensidn, se produce sin el cumplimiento de las siguientes condiciones:

Que los aportes, rendimientos o pensiones, sean pagados con cargo a aportes que
hayan permanecido por un periodo minimo de diez (10) afios, en los seguros
privados de pensiones y los fondos de pensiones voluntarias, administrados por las
entidades vigiladas por la Superintendencia Financiera de Colombia, salvo en el
caso del cumplimiento de los requisitos para acceder a la pension de vejez o
jubilacion y en el caso de muerte o incapacidad que dé derecho a pension,
debidamente certificada de acuerdo con el régimen legal de la seguridad social.

Tampoco estaran sometidos a imposicion los retiros de aportes voluntarios que se
destinen a la adquisicion de vivienda sea o no financiada por entidades sujetas a la
inspeccion y vigilancia de la Superintendencia Financiera de Colombia, a través de
créditos hipotecarios o leasing habitacional. En el evento en que la adquisicién de
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vivienda se realice sin financiacion, previamente al retiro, debera acreditarse ante
la entidad financiera, con copia de la escritura de compraventa, que los recursos se
destinaron a dicha adquisicion.

Se causa retencion en la fuente sobre los rendimientos que generen los ahorros en
los fondos o seguros de que trata este articulo, de acuerdo con las normas
generales de retencién en la fuente sobre rendimientos financieros, en el evento de
gue estos sean retirados sin el cumplimiento de las condiciones sefaladas en el
presente paragrafo.

Los retiros parciales o totales de los aportes voluntarios que incumplan con las
condiciones previstas en este articulo, que no provinieron de recursos que se
excluyeron de retencion en la fuente al momento de efectuar el aporte y que se
hayan utilizado para obtener beneficios o hayan sido declarados como renta exenta
en la declaracion del impuesto de renta y complementario del afio del aporte,
constituirdn renta gravada en el afio en que sean retirados. La respectiva sociedad
administradora efectuara la retencion en la fuente al momento del retiro a la tarifa
del 7%. Lo previsto en este inciso solo serd aplicable respecto de los aportes
efectuados a partir del 1° de enero de 2017.

Los aportes a titulo de cesantia que a 31 de diciembre de 2021 hayan realizado los
participes independientes, seran deducibles de la renta hasta la suma de dos mil
quinientas (2.500) UVT, sin que excedan de un doceavo del ingreso gravable del
respectivo afio.

ARTICULO 62°. Modifiquese el inciso primero del articulo 126-4 del Estatuto Tributario, el
cual quedara asi:

ARTICULO 126-4. INCENTIVO AL AHORRO DE LARGO PLAZO PARA EL
FOMENTO DE LA CONSTRUCCION. Las sumas que los contribuyentes personas
naturales depositen en las cuentas de ahorro denominadas Ahorro para el Fomento
a la Construcciéon (AFC) hasta el 31 de diciembre de 2021, no formaran parte de la
base de retencién en la fuente del contribuyente persona natural, y tendran el
caracter de rentas exentas del impuesto sobre la renta y complementarios, hasta
un valor que, adicionado al valor de los aportes voluntarios a los seguros privados
de pensiones y a los fondos de pensiones voluntarias de que trata el articulo 126-
1 de este Estatuto, no exceda del treinta por ciento (30%) del ingreso laboral o del
ingreso tributario del afio, segun corresponda, y hasta un monto maximo de tres mil
ochocientas (3.800) UVT por afio.

ARTICULO 63°. Modifiquese el numeral 5 y el paragrafo 5 y adicionese un paragrafo
transitorio al articulo 206 del Estatuto Tributario, los cuales quedaran asi:
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5. Las pensiones de jubilacion, invalidez, vejez, de sobrevivientes y sobre Riesgos
Profesionales estaran gravadas solo en la parte de los pagos que excedan 1.600
UVT anuales.

El mismo tratamiento tendran las Indemnizaciones Sustitutivas de las Pensiones o
las devoluciones de saldos de ahorro pensional. Para el efecto, el valor exonerado
del impuesto sera el que resulte de multiplicar la suma equivalente a 1.600 UVT,
calculados al momento de recibir la indemnizacién, por el nUmero de afos a los
cuales ésta corresponda.

PARAGRAFO 5. La exencion prevista en el numeral 10 del presente articulo
también procede en relacién con los pagos o abonos en cuenta por concepto de
ingresos por honorarios y por compensacion por servicios personales percibidos
por personas naturales que presten servicios y que contraten o vinculen por un
término inferior a noventa (90) dias continuos o discontinuos durante el respectivo
periodo gravable menos de dos (2) trabajadores o contratistas asociados a la
actividad.

PARAGRAFO TRANSITORIO. Las cesantias y los intereses a las cesantias de los
servidores publicos vinculados al régimen de cesantias retroactivas que se hayan
generado hasta el 31 de diciembre de 2021, inclusive, seran considerados renta
exenta, con independencia de que sean pagadas con posterioridad a fecha
previamente indicada. Las cesantias y los intereses a las cesantias de que trata este
paragrafo que se generen a partir del 1 de enero de 2022 estaran sujetas al régimen
general de realizacion del ingreso por concepto de cesantias previsto en el inciso
primero del numeral 3 del articulo 27 del Estatuto Tributario.

ARTICULO 64°. Modifiquese el articulo 206-1 del Estatuto Tributario, el cual quedara asi:

ARTICULO 206-1. DETERMINACION DE LA RENTA PARA SERVIDORES
PUBLICOS DIPLOMATICOS, CONSULARES Y ADMINISTRATIVOS DEL
MINISTERIO DE RELACIONES EXTERIORES. Para efectos de la determinacién
del impuesto sobre la renta y complementarios de los servidores publicos
diplométicos, consulares y administrativos del Ministerio de Relaciones Exteriores,
la prima de costo de vida de que trata el Decreto 3357 de 2009, o las normas que
lo modifiquen o sustituyan, estaran exentas del impuesto sobre la renta. EI mismo
tratamiento es aplicable respecto a la prima de costo de vida de los servidores
publicos de las plantas en el exterior que, aunque presten sus servicios fuera de
Colombia, sean residentes fiscales en el pais, de conformidad con el numeral 2 del
articulo 10 del Estatuto Tributario.

La prima de que trata este articulo, no se tendra en cuenta para efectos del célculo
de los limites establecidos en el numeral 3 del articulo 336 del presente Estatuto.
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ARTICULO 65°. Modifiquese el inciso primero y la tabla del articulo 241 del Estatuto
Tributario, los cuales quedaran asi:

ARTICULO 241. TARIFA PARA LAS PERSONAS NATURALES RESIDENTES Y
ASIGNACIONES Y DONACIONES MODALES. El impuesto sobre la renta de las
personas naturales residentes en el pais, de las sucesiones de causantes
residentes en el pais, y de los bienes destinados a fines especiales, en virtud de
donaciones o asignaciones modales, se determinara de acuerdo con la siguiente

tabla;

Para el afio gravable 2022:

Renta liquida
gravable anual .
(UVT) mL?;I:r?al Impuesto a cargo
Mayor © Menor a
igual a
0 800 0% 0
) ase gravable — x 10%
800 950 10% (B ble — 800 UVT) x 10%
((Base gravable — 950 UVT) x 20%) + 15
[)
950 1.500 20% UVT
((Base gravable — 1.500 UVT) x 28%) +
0
1.500 2.700 28% 125 UVT
((Base gravable — 2.700 UVT) x 33%) +
0
2.700 5.000 33% 461 UVT
((Base gravable — 5.000 UVT) x 37%) +
0
5.000 10.500 37% 1.920 UVT
En ((Base gravable — 10.500 UVT) x 41%) +
[
10.500 adelante 1% 3.255 UVT

A partir del afio gravable 2023:

Renta liquida
gravable anual .
Tarif
(UVT) ma?gir?al Impuesto a cargo
Mayor © Menor a
igual a
0 560 0% 0
560 900 10% Base gravable — 560 UVT) x 10%
g
900 1.400 0% ((Base gravable — 900 UVT) x 20%) + 34
' ° uvT
((Base gravable — 1.400 UVT) x 28%) +
)
1.400 2.000 28% 134 UVT
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((Base gravable — 2.000 UVT) x 33%) +
o)
2.000 4.000 33% 302 UVT
((Base gravable — 4.000 UVT) x 37%) +
0
4.000 10.000 37% 962 UVT
En ((Base gravable — 10.000 UVT) x 41%) +
0
10.000 adelante a1% 3.182 UVT

ARTICULO 66°. Modifiquese el inciso primero y la tabla del articulo 242 del Estatuto
Tributario, los cuales quedaran asi:

ARTICULO 242. TARIFA ESPECIAL PARA DIVIDENDOS O PARTICIPACIONES
RECIBIDAS POR PERSONAS NATURALES RESIDENTES. Los dividendos y
participaciones pagados o abonados en cuenta a personas naturales residentes y
sucesiones iliquidas de causantes que al momento de su muerte eran residentes
del pais, provenientes de distribucion de utilidades que hubieren sido consideradas
como ingreso no constitutivo de renta ni ganancia ocasional, conforme a lo
dispuesto en el numeral 3 del articulo 49 de este Estatuto, estaran sujetas a la
siguiente tarifa del impuesto sobre la renta:

Rangos UVT _
M Tarifa .
"ayor 0 | venor a | Marginal P
igual a
0 800 0% 0
En (Dividendos en UVT menos
800 | Jgelante 15% 800 UVT) x 15%

ARTICULO 67°. Modifiquese el inciso cuarto y el paragrafo transitorio del articulo 330 del
Estatuto Tributario, los cuales quedaran asi:

La cédula de dividendos y participaciones no admite costos ni deducciones. Lo
anterior, con excepcion de lo previsto en el paragrafo 3 del articulo 292-3 del
Estatuto Tributario.

PARAGRAFO TRANSITORIO. Las pérdidas declaradas en periodos gravables
anteriores al periodo gravable 2022 Unicamente podran ser imputadas en contra de
la cédula general, teniendo en cuenta los limites y porcentajes de compensaciéon
establecidos en las normas vigentes.

ARTICULO 68°. Modifiquese el nombre del Capitulo 1 del Titulo V del Libro | del Estatuto
Tributario, el cual quedara asi:

CAPITULO Il
CEDULA GENERAL
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ARTICULO 69°. Modifiquese el articulo 336 del Estatuto Tributario, el cual quedara as:

ARTICULO 336. RENTA LIQUIDA GRAVABLE DE LA CEDULA GENERAL. Para
efectos de establecer la renta liquida de la cédula general, se seguiran las
siguientes reglas:

1. Se sumaran los ingresos obtenidos por todo concepto excepto los
correspondientes a dividendos y ganancias ocasionales.

2. Ala suma anterior, se le restaran los ingresos no constitutivos de renta imputables
a cada ingreso.

3. Al valor resultante podran restarse las rentas exentas y deducciones imputables
a esta cédula siempre que no excedan el veinticinco por ciento (25%) del valor
obtenido de los numerales 1 y 2 de este articulo, que, en todo caso, no puede
exceder de 5.040 UVT.

4. En la depuracion de las rentas no laborales y las rentas de capital se podran
restar los costos y los gastos que cumplan con los requisitos generales para su
procedencia establecidos en las normas de este Estatuto y que sean imputables a
estas rentas especificas.

En estos mismos términos también se podran restar los costos y los gastos
asociados a rentas de trabajo provenientes de honorarios o compensaciones por
servicios personales, en desarrollo de una actividad profesional independiente.

En relacion con los honorarios 0 compensaciones percibidos por personas naturales
gue presten servicios y que contraten o vinculen por un término inferior a noventa
(90) dias continuos o discontinuos durante el respectivo periodo gravable menos de
dos (2) trabajadores o contratistas asociados a la actividad, deberan optar entre
restar los costos y gastos procedentes o la renta exenta prevista en el numeral 10
del articulo 206 del Estatuto Tributario.

Para la procedencia de los costos y gastos de que trata este numeral, estos deberan
estar soportados con factura electrénica en los términos del articulo 771-2 del
Estatuto Tributario.

PARAGRAFO TRANSITORIO: Durante los periodos gravables 2022 y 2023, las
personas naturales que se encuentren clasificadas en la cédula general de que trata
el articulo 335 de este Estatuto y en la cédula de pensiones de que trata el articulo
337 de este Estatuto podran tomar como renta exenta un porcentaje del valor de las
adquisiciones de bienes y/o servicios dentro del periodo gravable anual
correspondiente en que se pretende aplicar la exencion segun la siguiente tabla:
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Porcentaje de renta
exenta por
adquisiciones de
bienes y/o servicios

Ingresos brutos anuales

Inferiores o iguales a 1.908 UVT 10%
Superior a 1.908 UVT e inferior o igual a 3.500 UVT 5%
Superior a 3.500 UVT 3%

Para que proceda la exencion, la adquisicion de los bienes y/o servicios deben
cumplir con los siguientes requisitos:

a) Que la adquisiciéon del bien y/o la prestacion del servicio no haya sido solicitada
como costo o deduccién en el impuesto sobre la renta y complementarios, impuesto
descontable en el impuesto sobre las ventas -IVA, como beneficio tributario a titulo
de deduccidn, ingreso no constitutivo de renta, renta exenta, descuento tributario u
otro tipo de beneficio o crédito fiscal.

b) Que la compra de bienes y/o prestacion de servicios, esté soportada con factura
electrénica de venta y la misma sea realizada a través de los sistemas de tarjetas
de crédito y/o débito y otros mecanismos de pagos electronicos, y que se identifique
el adquiriente con el nimero de identificacion que reposa en el Registro Unico
Tributario -RUT.

c) Que las operaciones individuales que dan origen a la factura electrénica de venta,
correspondan a hechos econémicos reales y materiales, que no superen la suma de
treinta (30) UVT y que en las mismas se identifique el adquirente con nombre y
apellidos y el nimero de identificacion tributaria -NIT o numero de documento de
identificaciéon y con el cumplimiento de todos los demas requisitos exigibles para
este sistema de facturacion.

d) Probar la exencién con las facturas electronicas de venta que lo soportan,
conforme las especificaciones que para tal efecto determine la Unidad
Administrativa Especial Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales -DIAN.

e) La exencién de que trata este articulo, en ningln caso generaré pérdida fiscal.

f) La limitante prevista en el numeral 3 del articulo 336 del Estatuto Tributario no
serd aplicable para la exencion prevista en este paragrafo transitorio.

ARTICULO 70°. Modifiquese el articulo 383 del Estatuto Tributario, el cual quedara as:

ARTICULO 383. TARIFA. La retencion en la fuente aplicable a los pagos gravables
efectuados por las personas naturales o juridicas, las sociedades de hecho, las
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comunidades organizadas y las sucesiones iliquidas, originados en la relacion
laboral, o legal y reglamentaria, y los pagos recibidos por concepto de pensiones
de jubilacién, invalidez, vejez, de sobrevivientes y sobre riesgos laborales, sera la
gue resulte de aplicar a dichos pagos la siguiente tabla de retencion en la fuente:

Para el afio gravable 2022:

Renta liquida gravable
mensual Tarif
UVvT) ma?”ir?al Retencion en la fuente
Mayor o 9
. Menor a
igual a
0 60 0% 0
60 70 10% (Base gravable — 60 UVT) x 10%
((Base gravable — 70 UVT) x 20%)
70 150 20% +1UVT
((Base gravable — 150 UVT) x
0,
150 220 28% 28%) + 17 UVT
((Base gravable — 220 UVT) x
220 420 33% 33%) + 37 UVT
((Base gravable — 420 UVT) x
0,
420 1.050 37% 37%) + 103 UVT
((Base gravable — 1.050 UVT) x
1.050 En adelante 41% 41%) + 336 UVT

A partir del afio gravable 2023:

Renta liquida gravable
mensual Tarif
(UVT) ma?”ir?al Retencion en la fuente
Mayor o M g
. enor a
igual a
0 39 0% 0
39 70 10% (Base gravable — 39 UVT) x 10%
((Base gravable — 70 UVT) x 20%)
0,
70 132 20% +3 UVT
((Base gravable — 132 UVT) x
0,
132 167 28% 289%) + 15 UVT
((Base gravable — 167 UVT) x
0,
167 333 33% 33%) + 25 UVT
((Base gravable — 333 UVT) x
0,
333 833 3% 37%) + 80 UVT
((Base gravable — 833 UVT) x
0,
833 En adelante 41% 419%) + 265 UVT

PARAGRAFO 1. Para efectos de la aplicacion del Procedimiento 2 a que se refiere
el articulo 386 de este Estatuto, el valor del impuesto en UVT determinado de
conformidad con la tabla incluida en este articulo, se divide por el ingreso laboral
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total gravado convertido a UVT, con lo cual se obtiene la tarifa de retencién aplicable
al ingreso mensual.

PARAGRAFO 2. La retencion en la fuente establecida en el presente articulo sera
aplicable a los pagos o abonos en cuenta por concepto de ingresos por honorarios
y por compensacion por servicios personales percibidos por personas naturales que
presten servicios y que contraten o vinculen por un término inferior a noventa (90)
dias continuos o discontinuos durante el respectivo periodo gravable menos de dos
(2) trabajadores o contratistas asociados a la actividad.

La retencion a la que se refiere este paragrafo se hara por "pagos mensualizados".
Para ello se tomara el monto total del valor del contrato menos los respectivos
aportes obligatorios a salud y pensiones, y se dividira por el numero de meses de
vigencia del mismo. Ese valor mensual corresponde a la base de retencion en la
fuente que debe ubicarse en la tabla. En el caso en el cual los pagos
correspondientes al contrato no sean efectuados mensualmente, el pagador debera
efectuar la retencion en la fuente de acuerdo con el célculo mencionado en este
paragrafo, independientemente de la periodicidad pactada para los pagos del
contrato; cuando realice el pago debera retener el equivalente a la suma total de la
retencion mensualizada.

PARAGRAFO 3. Las personas naturales podran solicitar la aplicacion de una tarifa
de retencioén en la fuente superior a la determinada de conformidad con el presente
articulo, para lo cual debera indicarla por escrito al respectivo pagador. El
incremento en la tarifa de retencién en la fuente serd aplicable a partir del mes
siguiente a la presentacion de la solicitud.

ARTICULO 71°. Modifiquese el articulo 385 del Estatuto Tributario, el cual quedara asi:

ARTICULO 385. PRIMERA OPCION FRENTE A LA RETENCION. Para efectos de
la retencién en la fuente, el retenedor debera aplicar el procedimiento establecido
en este articulo, o en el articulo siguiente:

Procedimiento 1

Con relacién a los pagos gravables diferentes de la prima minima legal de servicios
del sector privado o de navidad del sector publico, el valor a retener mensualmente
es el indicado frente al intervalo de la tabla al cual correspondan la totalidad de
dichos pagos que se hagan al trabajador, directa o indirectamente, durante el
respectivo mes. Si tales pagos se realizan por periodos inferiores a treinta (30) dias,
su retencion podra calcularse asi:

a. El valor total de los pagos gravables, recibidos directa o indirectamente por el

trabajador en el respectivo periodo, se divide por el numero de dias a que
correspondan tales pagos y su resultado se multiplica por 30;
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b. Se determina el porcentaje de retencion que figure en la tabla frente al valor
obtenido de acuerdo con lo previsto en el literal anterior y dicho porcentaje se aplica
a la totalidad de los pagos gravables recibidos directa o indirectamente por el
trabajador en el respectivo periodo. La cifra resultante sera el valor a retener.

Cuando se trate de la prima minima legal de servicios del sector privado, o de
navidad del sector publico, el valor a retener es el que figure frente al intervalo al
cual corresponda la respectiva prima.

ARTICULO 72°. Modifiquese el articulo 386 del Estatuto Tributario, el cual quedara asi:

ARTICULO 386. SEGUNDA OPCION FRENTE A LA RETENCION. El retenedor
podré igualmente aplicar el siguiente sistema:

Procedimiento 2

El valor a retener mensualmente es el que resulte de aplicar a la totalidad de tales
pagos gravables efectuados al trabajador, directa o indirectamente, en el respectivo
mes, el porcentaje fijo de retencién semestral que le corresponda al trabajador,
calculado de conformidad con las siguientes reglas:

Los retenedores calcularan en los meses de junio y diciembre de cada afio el
porcentaje fijo de retencion que debera aplicarse a los ingresos de cada trabajador
durante los seis meses siguientes a aquél en el cual se haya efectuado el calculo.

El porcentaje fijo de retencién de que trata el inciso anterior sera el que figure en la
tabla de retencion frente al intervalo al cual corresponda el resultado de dividir por
13 la sumatoria de todos los pagos gravables efectuados al trabajador, directa o
indirectamente, durante los 12 meses anteriores a aquél en el cual se efectla el
calculo.

Cuando el trabajador lleve laborando menos de 12 meses al servicio del patrono, el
porcentaje fijo de retencion sera el que figure en la tabla de retencion frente al
intervalo al cual corresponda el resultado de dividir por el nUmero de meses de
vinculacién laboral, la sumatoria de todos los pagos gravables efectuados al
trabajador, directa o indirectamente, durante dicho lapso.

Cuando se trate de nuevos trabajadores y hasta tanto se efectue el primer célculo,
el porcentaje de retencién sera el que figure en la tabla frente al intervalo al cual
corresponda la totalidad de los pagos gravables que se hagan al trabajador, directa

o0 indirectamente, durante el respectivo mes.

ARTICULO 73°. Modifiquese el articulo 388 del Estatuto Tributario, el cual quedara as:
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ARTICULO 388. DEPURACION DE LA BASE DEL CALCULO DE LA
RETENCION EN LA FUENTE. Para obtener la base de retencion en la fuente sobre
los pagos o abonos en cuenta por concepto de rentas de trabajo y de pensiones
efectuados a las personas naturales, se podran detraer los siguientes factores:

1. Los ingresos que la ley de manera taxativa prevé como no constitutivos de renta
ni ganancia ocasional.

2. Las deducciones y las rentas que la ley de manera taxativa prevé como exentas.
En todo caso, la suma total de rentas exentas y deducciones no podra superar el
veinticinco por ciento (25%) del resultado de restar del pago o abono en cuenta los
ingresos no constitutivos de renta ni ganancia ocasional imputables. Esta limitacion
no aplicara en el caso del pago de pensiones de jubilacién, invalidez, vejez, de
sobrevivientes y sobre riesgos profesionales, las indemnizaciones sustitutivas de
las pensiones y las devoluciones de ahorro pensional.

En relacion con los honorarios o compensaciones percibidos por personas naturales
gue presten servicios y que contraten o vinculen por un término inferior a noventa
(90) dias continuos o discontinuos durante el respectivo periodo gravable menos de
dos (2) trabajadores o contratistas asociados a la actividad, deberan optar entre
restar los costos y gastos procedentes o la renta exenta prevista en el numeral 10
del articulo 206 del Estatuto Tributario.

Los factores de depuracion de la base de retencién de los trabajadores cuyos
ingresos no provengan de una relacion laboral, o legal y reglamentaria, ni
corresponda a una renta de pensiones, se determinardn mediante los soportes que
adjunte el trabajador a la factura o documento equivalente o el documento expedido
por las personas no obligadas a facturar en los términos del inciso 3 del articulo
771-2 del Estatuto Tributario.

PARAGRAFO. Para efectos de la aplicacion de la tabla de retencion en la fuente
sefalada en el articulo 383 del Estatuto Tributario a las personas naturales cuyos
pagos o abonos en cuenta no provengan de una relacion laboral, o legal y
reglamentaria, ni corresponda a una renta de pensiones, se debera tener en cuenta
la totalidad de los pagos o0 abonos en cuenta efectuados en el respectivo mes.

CAPITULO V
IMPUESTO SOBRE LA RENTA PARA PERSONAS JURIDICAS

ARTICULO 74°. Modifiquese el inciso primero y el literal b) del numeral 1 del articulo 235-
2 del Estatuto Tributario, los cuales quedaran asi:
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ARTICULO 235-2. RENTAS EXENTAS. Sin perjuicio de las situaciones juridicas
consolidadas, y de las rentas exentas de las personas naturales y de las
reconocidas en los convenios internacionales ratificados por Colombia, las Unicas
excepciones legales de que trata el articulo 26 del Estatuto Tributario son las
siguientes:

b) Las sociedades deben ser constituidas e iniciar su actividad econémica antes del
31 de diciembre de 2022.

ARTICULO 75°. Modifiquese el inciso primero y adiciénese un paragrafo transitorio 3 al
articulo 240 del Estatuto Tributario, los cuales quedaréan asi:

ARTICULO 240. TARIFA GENERAL PARA PERSONAS JURIDICAS. La tarifa
general del impuesto sobre la renta aplicable a las sociedades nacionales y sus
asimiladas, los establecimientos permanentes de entidades del exterior y las
personas juridicas extranjeras o sin residencia en el pais, obligadas a presentar la
declaracion anual del impuesto sobre la renta y complementarios, se determinara
de acuerdo con la siguiente tabla:

Renta liquida
gravable anual

(UVT) Tarifa
. Impuesto a cargo
Mayor marginal
o igual Menor a
a
0 13.770 24% Base gravable x 24%
((Base gravable — 13.770 UVT) x 30%) +
0,
13.770 | En adelante 30% 3.305 UVT

PARAGRAFO TRANSITORIO 3. Los contribuyentes a los que se refiere este
articulo también deberan liquidar una sobretasa de tres (3) puntos porcentuales
adicionales al impuesto de renta y complementarios durante los periodos gravables
2022 y 2023, de acuerdo con el siguiente detalle:

1. Para los afios gravables 2022 y 2023, se adicionaran tres (3) puntos porcentuales

sobre la tarifa del veinticuatro por ciento (24%), para un total de veintisiete por ciento
(27%).

2. Paralos afios gravables 2022 y 2023, se adicionaran tres (3) puntos porcentuales
sobre la tarifa del treinta por ciento (30%), para un total de treinta y tres por ciento
(33%).

La sobretasa de que trata este paragrafo esta sujeta, para los dos periodos
gravables aplicables, a un anticipo del ciento por ciento (100%) del valor de la
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misma, calculado sobre la base gravable del impuesto sobre la renta y
complementarios sobre la cual el contribuyente liquidé el mencionado impuesto
para el afio gravable inmediatamente anterior. El anticipo de la sobretasa del
impuesto sobre la renta y complementarios debera pagarse en dos cuotas iguales
anuales en los plazos que fije el reglamento.

ARTICULO 76°. Modifiquese el paragrafo del articulo 257 del Estatuto Tributario, el cual
quedara asi:

PARAGRAFO. A partir del 1 de enero de 2023, las personas juridicas obligadas al
pago del impuesto sobre la renta por el ejercicio de cualquier tipo de actividad, que
realicen donaciones de dinero para la construccién, dotacion o mantenimiento de
bibliotecas de la Red Nacional de Bibliotecas Publicas y de la Biblioteca Nacional
también tendran derecho a descontar, del impuesto sobre la renta y
complementarios, el veinticinco por ciento (25%) del valor donado en el afio o
periodo gravable.

Este incentivo solo sera aplicable, previa verificacion del valor de la donacién y
aprobacién del Ministerio de Cultura. En el caso de las bibliotecas publicas
municipales, distritales o departamentales se requerird la previa aprobacion del
Ministerio de Cultura y de la autoridad territorial correspondiente. Igual beneficio
tendran los donantes de acervos bibliotecarios, recursos informaticos, y, en general,
recursos bibliotecarios, previo avalio de los respectivos bienes, segun
reglamentaciéon del Ministerio de Cultura.

CAPITULO VI
IMPUESTO TEMPORAL Y SOLIDARIO A LA RIQUEZA

ARTICULO 77°. Adicidnese el articulo 292-3 al Estatuto Tributario, asi:

ARTICULO 292-3. IMPUESTO TEMPORAL Y SOLIDARIO A LA RIQUEZA -
SUJETOS PASIVOS. Por los afios 2022 y 2023, créase un impuesto denominado
impuesto temporal y solidario a la riqueza como un impuesto complementario al
impuesto sobre la renta a cargo de:

1. Las personas naturales y las sucesiones iliquidas, contribuyentes del impuesto
sobre la renta y complementarios o de regimenes sustitutivos del impuesto sobre la
renta.

2. Las personas naturales, nacionales o extranjeras, que no tengan residencia en

el pais, respecto de su patrimonio poseido directamente en el pais, salvo las
excepciones previstas en los tratados internacionales y en el derecho interno.
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3. Las personas naturales, nacionales o extranjeras, que no tengan residencia en
el pais, respecto de su patrimonio poseido indirectamente a través de
establecimientos permanentes, en el pais, salvo las excepciones previstas en los
tratados internacionales y en el derecho interno.

4. Las sucesiones iliquidas de causantes sin residencia en el pais al momento de
su muerte respecto de su patrimonio poseido en el pais.

5. Las sociedades o entidades extranjeras que no sean declarantes del impuesto
sobre la renta en el pais, y que posean bienes ubicados en Colombia como
inmuebles, yates, botes, lanchas, obras de arte, aeronaves o derechos mineros o
petroleros. No seran sujetos pasivos del impuesto temporal y solidario a la riqueza
las sociedades o0 entidades extranjeras, que no sean declarantes del impuesto
sobre la renta en el pais, cuyos activos estén representados Unicamente en
acciones, cuentas por cobrar y/o inversiones de portafolio de conformidad con el
articulo 2.17.2.2.1.2 del Decreto 1068 de 2015 y el 18-1 de este Estatuto, y/o
contratos de arrendamiento financiero con entidades o personas que sean
residentes en Colombia.

PARAGRAFO 1. Para que apliquen las exclusiones consagradas en el numeral 5
del presente articulo, las acciones, cuentas por cobrar, inversiones de portafolio y
contratos de arrendamiento financiero deben cumplir en debida forma con las
obligaciones previstas en el régimen cambiario vigente en Colombia.

PARAGRAFO 2. Para el caso de los contribuyentes del impuesto temporal y
solidario a la riqueza sefialados en el numeral 3 del presente articulo, el deber
formal de declarar estard en cabeza de la sucursal o del establecimiento
permanente, segun sea el caso.

PARAGRAFO 3. El impuesto temporal y solidario a la riqueza efectivamente
pagado de que trata este articulo sera deducible del impuesto sobre la renta, con
independencia que dicho impuesto tenga o no relacién de causalidad con la
actividad productora de renta. La deduccion de que trata este paragrafo procedera
en el afio o periodo gravable de su causacion y en ningan caso dara lugar a pérdida
fiscal ni a generacion de saldos a favor objeto de devolucién. Para la procedencia
de la deduccién del impuesto temporal y solidario a la riqueza, éste debe haberse
pagado en su totalidad antes de la presentacion oportuna de la declaracion inicial
del impuesto sobre la renta.

La limitante prevista en el numeral 3 del articulo 336 del Estatuto Tributario no sera
aplicable para la deduccién prevista en este paragrafo.

ARTICULO 78°. Adicionese el articulo 294-3 al Estatuto Tributario, asi:
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ARTICULO 294-3. HECHO GENERADOR. El impuesto temporal y solidario a la
riqgueza se genera por la posesion de la misma al 1 de enero de 2022, cuyo valor
sea igual o superior a 134.000 UVT. Para efectos de este gravamen, el concepto
de riqueza es equivalente al patrimonio liquido, calculado tomando el total del
patrimonio bruto del contribuyente persona natural, sucesion iliquida y sociedad o
entidad extranjera poseido en la misma fecha menos las deudas a cargo del
contribuyente vigentes en esa fecha.

ARTICULO 79°. Adicionese el articulo 295-3 al Estatuto Tributario, asi:

ARTICULO 295-3. BASE GRAVABLE. La base gravable del impuesto temporal y
solidario a la riqueza es el valor del patrimonio bruto de las personas naturales,
sucesiones iliquidas y sociedades o entidades extranjeras poseido a 1 de enero de
2022 y 2023, menos las deudas a cargo de los mismos vigentes en esas mismas
fechas, determinado conforme a lo previsto en el Titulo Il del Libro | de este Estatuto,
excluyendo el valor patrimonial que tengan al 1 de enero de 2022 y 2023 para las
personas naturales, las sucesiones iliquidas y sociedades o entidades extranjeras,
los siguientes bienes:

1. En el caso de las personas naturales, las primeras 27.000 UVT del valor
patrimonial de su casa o apartamento de habitacion.

Esta exclusion aplica Unicamente respecto a la casa o apartamento en donde
efectivamente viva la persona natural la mayor parte del tiempo, por lo que no
guedan cobijados por esta exclusion los inmuebles de recreo, segundas viviendas
u otro inmueble que no cumpla con la condicién de ser el lugar en donde habita la
persona natural.

2. El cincuenta por ciento (50%) del valor patrimonial de los bienes objeto del
impuesto complementario de normalizacion tributaria que hayan sido declarados en
el periodo gravable 2022 y que hayan sido repatriados a Colombia e invertidos con
vocacion de permanencia en el pais, de conformidad con el impuesto de
normalizacion previsto en la presente ley.

PARAGRAFO 1. Los valores patrimoniales que se pueden excluir de la base
gravable del impuesto temporal y solidario a la riqueza se determinaran de
conformidad con lo previsto en el Titulo Il del Libro | de este Estatuto. El valor
patrimonial neto de los bienes que se excluyen de la base gravable, es el que se
obtenga de multiplicar el valor patrimonial del bien por el porcentaje que resulte de
dividir el patrimonio liquido por el patrimonio bruto a 1 de enero de 2022 y a 1 de
enero de 2023.
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PARAGRAFO 2. En caso de que la base gravable del impuesto temporal y solidario
a la rigueza determinado en el afio gravable 2023, sea superior a aquella
determinada en el afio 2022, la base gravable para el afio 2023 sera la menor entre
la base gravable determinada en el afio 2022 incrementada en el veinticinco por
ciento (25%) de la inflacion certificada por el Departamento Nacional de Estadistica
-DANE para el afio inmediatamente anterior al declarado y la base gravable
determinada en el afio en que se declara. Si la base gravable del impuesto temporal
y solidario a la riqueza determinada en el afio 2023, es inferior a aquella
determinada en el afio 2022, la base gravable para el afio 2023 sera la mayor entre
la base gravable determinada en el afio 2022 disminuida en el veinticinco por ciento
(25%) de la inflacion certificada por el Departamento Nacional de Estadistica -DANE
para el afio inmediatamente anterior al declarado y la base gravable determinada
en el afio en que se declara.

PARAGRAFO 3. En el caso de las personas naturales sin residencia en el pais que
tengan un establecimiento permanente en Colombia, la base gravable
correspondera al patrimonio atribuido al establecimiento permanente de
conformidad con lo establecido en el articulo 20-2 del Estatuto Tributario.

Para efectos de la determinacién de los activos, pasivos, capital, ingresos, costos y
gastos que se tienen en cuenta al establecer el patrimonio atribuible a un
establecimiento permanente durante un afio o periodo gravable, se debera elaborar
un estudio, de acuerdo con el Principio de Plena Competencia, en el cual se tengan
en cuenta las funciones desarrolladas, activos utilizados, el personal involucrado y
los riesgos asumidos por la empresa a través del establecimiento permanente o
sucursal y de las otras partes de la empresa de la que el establecimiento
permanente o sucursal forma parte.

ARTICULO 80°. Adicionese el articulo 296-3 al Estatuto Tributario, asi:

ARTICULO 296-3. TARIFA. La tarifa del impuesto temporal y solidario a la riqueza
se determinara con base en la siguiente tabla:

Base gravable (UVT) _
M i [ Tarifa Impuesto a cargo
ayor o igua Menor a marginal p g
a
0 134.000 0% 0
1% (Patrimonio liquido en UVT
134.000 402.000 menos 134.000 UVT) * 1%
((Patrimonio liquido en UVT menos
E I 2%
402.000 n adelante ° 402.000 UVT) * 2%) + 2.680 UVT

ARTICULO 81°. Adicionese el articulo 297-3 al Estatuto Tributario, asi:
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ARTICULO 297-3. CAUSACION. La obligacion legal del impuesto temporal y
solidario a la riqueza se causa el 1 de enero de 2022 y el 1 de enero de 2023.

ARTICULO 82°. Modifiquese el articulo 298-8 del Estatuto Tributario, el cual quedara asi:

ARTICULO 298-8. REMISION. El impuesto temporal y solidario a la riqueza se
somete a las normas sobre declaracion, pago, administracion y control
contempladas en los articulos 298, 298-1, 298-2 y demas disposiciones
concordantes de este Estatuto.

ARTICULO 83°. Adicidnese el articulo 298-9 al Estatuto Tributario, asi:

ARTICULO 298-9. OMISION DE ACTIVOS O INCLUSION DE PASIVOS
INEXISTENTES. Sin perjuicio de las acciones penales a que haya lugar por la
omisién de activos o inclusién de pasivos inexistentes en la declaracién del
impuesto temporal y solidario a la riqueza, complementario del impuesto sobre la
renta, la Unidad Administrativa Especial Direccibn de Impuestos y Aduanas
Nacionales -DIAN tiene amplias facultades de fiscalizacion e investigacion para
asegurar el efectivo cumplimiento de las normas sustanciales y procedimentales de
este impuesto. De igual manera, la Unidad Administrativa Especial Direccion de
Impuestos y Aduanas Nacionales -DIAN tiene la facultad de desconocer toda
operacion o serie de operaciones cuyo propésito sea eludir la aplicacién de las
disposiciones de que trata este Capitulo de la presente ley, de conformidad con los
articulos 869 y siguientes del Estatuto Tributario.

CAPITULO VI
IMPUESTO DE NORMALIZACION TRIBUTARIA COMPLEMENTARIO AL IMPUESTO
SOBRE LA RENTA Y AL IMPUESTO TEMPORAL Y SOLIDARIO A LA RIQUEZA

ARTICULO 84°. IMPUESTO COMPLEMENTARIO DE NORMALIZACION TRIBUTARIA -
SUJETOS PASIVOS. Créase para el afio 2022 el impuesto de normalizacién tributaria
como un impuesto complementario al impuesto sobre la renta y al impuesto temporal y
solidario a la riqueza, el cual estara a cargo de los contribuyentes del impuesto sobre la
renta o de regimenes sustitutivos del impuesto sobre la renta, que tengan activos omitidos
0 pasivos inexistentes.

PARAGRAFO 1. Los contribuyentes del impuesto sobre la renta o de regimenes
sustitutivos del impuesto sobre la renta que no tengan activos omitidos o pasivos
inexistentes a 1 de enero de 2022 no seran sujetos pasivos del impuesto complementario
de normalizacion, salvo que decidan acogerse al saneamiento establecido en el
articulo 90 de la presente ley.

PARAGRAFO 2. El impuesto de normalizacién no es deducible en el impuesto sobre la
renta.
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ARTICULO 85°. HECHO GENERADOR. El impuesto complementario de normalizacion
tributaria se causa por la posesién de activos omitidos o pasivos inexistentes a 1 de enero
del afio 2022.

PARAGRAFO. Para efectos de lo dispuesto en este articulo, se entiende por activos
omitidos aquellos que no fueron incluidos en las declaraciones de impuestos nacionales
existiendo la obligacion legal de hacerlo. Quien tiene la obligacion legal de incluir activos
omitidos en sus declaraciones de impuestos nacionales es aquel que tiene el
aprovechamiento econdémico, potencial o real, de dichos activos. Se entiende por pasivos
inexistentes, aquellos reportados en las declaraciones de impuestos nacionales sin que
exista un soporte valido de realidad o validez, con el Unico fin de aminorar o disminuir la
carga tributaria a cargo del contribuyente.

ARTICULO 86°. BASE GRAVABLE. La base gravable del impuesto complementario de
normalizacion tributaria serd el valor del costo fiscal histérico de los activos omitidos
determinado conforme a las reglas del Titulo Il del Libro | del Estatuto Tributario o el
autoavalio comercial que establezca el contribuyente con soporte técnico, el cual debera
corresponder, como minimo, al del costo fiscal de los activos omitidos determinado
conforme a las reglas del Titulo Il del Libro | del Estatuto Tributario.

La base gravable de los bienes que son objeto del impuesto complementario de
normalizacion tributaria sera considerada como el precio de adquisicion de dichos bienes
para efectos de determinar su costo fiscal. Las estructuras que se hayan creado con el
proposito de transferir los activos omitidos, a cualquier titulo, a entidades con costos fiscales
sustancialmente inferiores al costo fiscal de los activos subyacentes, no seran reconocidas
y la base gravable se calculard con fundamento en el costo fiscal de los activos
subyacentes.

En el caso de pasivos inexistentes, la base gravable del impuesto complementario de
normalizacién tributaria serd el valor fiscal de dichos pasivos inexistentes segin lo
dispuesto en las normas del Titulo | del Libro | del Estatuto Tributario o el valor reportado
en la ultima declaracién de renta.

PARAGRAFO 1. Para efectos del nuevo impuesto de normalizacion tributaria, las
fundaciones de interés privado del exterior, trusts del exterior, seguro con componente de
ahorro material, fondo de inversion o cualquier otro negocio fiduciario del exterior se
asimilan a derechos fiduciarios poseidos en Colombia y se encuentran sujetas al nuevo
impuesto de normalizacion tributaria. En consecuencia, su valor patrimonial se determinara
con base en el costo fiscal historico de los activos omitidos determinados conforme a las
reglas del Titulo Il del Libro | del Estatuto Tributario o el autoavalio comercial que
establezca el contribuyente con soporte técnico y para el calculo de su costo fiscal se
aplicara el principio de transparencia fiscal en referencia a los activos subyacentes.

Para todos los efectos del impuesto sobre la renta, regimenes sustitutivos del impuesto
sobre la renta, el impuesto temporal y solidario a la riqueza y el complementario de
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normalizacion tributaria, cuando los beneficiarios estén condicionados o no tengan control
o disposicion de los activos, el declarante sera el fundador, constituyente u originario del
patrimonio transferido a la fundacién de interés privado del exterior, trust del exterior, seguro
con componente de ahorro material, fondo de inversién o cualquier otro negocio fiduciario.
Lo anterior sin consideracion de la calidad de discrecional, revocable o irrevocable y sin
consideracion de las facultades del protector, asesor de inversiones, comité de inversiones
0 poderes irrevocables otorgados a favor del fiduciario o de un tercero. En caso del
fallecimiento del fundador, constituyente u originario, la sucesion iliquida sera el declarante
de dichos activos, hasta el momento en que los beneficiarios reciban los activos, para lo
cual las sociedades intermedias creadas para estos propdsitos no seran reconocidas para
fines fiscales.

PARAGRAFO 2. Cuando los contribuyentes tomen como base gravable el valor de
mercado de los activos omitidos del exterior y, antes del 31 de diciembre de 2022, repatrien
efectivamente los recursos omitidos del exterior a Colombia y los inviertan con vocacién de
permanencia en el pais, la base gravable del impuesto complementario de normalizacién
tributaria correspondera al 50% de dichos recursos omitidos.

Se entiende que hay vocacion de permanencia cuando los recursos omitidos del exterior
repatriados e invertidos en Colombia, permanecen efectivamente en el pais por un periodo
no inferior a dos (2) afios, contados a partir del vencimiento del plazo de que trata el inciso
anterior.

ARTICULO 87°. TARIFA. La tarifa del impuesto complementario de normalizacion tributaria
seré del 17%.

ARTICULO 88°. NO HABRA LUGAR A LA COMPARACION PATRIMONIAL NI A RENTA
LIQUIDA GRAVABLE POR CONCEPTO DE DECLARACION DE ACTIVOS OMITIDOS O
PASIVOS INEXISTENTES. Los activos del contribuyente que sean objeto del impuesto
complementario de normalizacién tributaria deberan incluirse para efectos patrimoniales en
la declaracion del impuesto sobre la renta y complementarios o de regimenes sustitutivos
del impuesto sobre la renta, segun corresponda, y en la declaracién anual de activos en el
exterior del afio gravable 2022 y de los afios siguientes cuando haya lugar a ello y dejaran
de considerarse activos omitidos. El incremento patrimonial que pueda generarse por
concepto de lo dispuesto en esta norma no daré lugar a la determinacion de renta gravable
por el sistema de comparacion patrimonial, ni generara renta liquida gravable por activos
omitidos en el afio en que se declaren ni en los afios anteriores respecto de las
declaraciones del impuesto sobre la renta y complementarios. Esta inclusion no generara
sancion alguna en el impuesto sobre la renta y complementarios, regimenes sustitutivos del
impuesto sobre la renta, ni en el impuesto sobre la ventas -IVA, ni en materia del régimen
de precios de transferencia, ni en materia de informaciéon exdégena, ni en materia de
declaracién anual de activos en el exterior.

Tampoco generara accion penal por la omision de activos omitidos o pasivos inexistentes,
qgue hayan quedado sujetos al nuevo impuesto complementario de normalizacion tributaria.
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PARAGRAFO. El registro extemporaneo ante el Banco de la Republica de las inversiones
financieras y en activos en el exterior y sus movimientos de que trata el régimen de cambios
internacionales expedido por la Junta Directiva del Banco de la Republica en ejercicio de
los literales h) e i) del articulo 16 de la Ley 31 de 1992 y de la inversion de capital colombiano
en el exterior y sus movimientos, de que trata el régimen de inversiones internacionales
expedido por el Gobierno nacional en ejercicio del articulo 15 de la Ley 9 de 1991, objeto
del impuesto complementario de normalizacion tributaria, no generara infraccion cambiaria.
Para efectos de lo anterior, en la presentacion de la solicitud de registro ante el Banco de
la Republica de dichos activos se debera indicar el nimero de radicacion o de autoadhesivo
de la declaracion tributaria del impuesto de normalizacion tributaria en la que fueron
incluidos.

ARTICULO 89°. NO LEGALIZACION. La normalizacion tributaria de los activos a la que se
refiere la presente ley no implica la legalizacion de los activos cuyo origen fuere ilicito o
estuvieren relacionados, directa o indirectamente, con el lavado de activos o la financiacion
del terrorismo.

La normalizacion de activos realizada en cualquier tiempo no dara lugar, en ningln caso, a
la persecucion fiscal o penal, a menos que se acredite el origen ilicito de los recursos por
cualquiera de los delitos contemplados en el Cédigo Penal.

ARTICULO 90°. SANEAMIENTO DE ACTIVOS. Cuando los contribuyentes tengan
declarados sus activos diferentes a inventarios, objeto de las normalizaciones tributarias
consagradas en las Leyes 1739 de 2014, 1943 de 2018 0 2010 de 2019, por un valor inferior
al de mercado, podran actualizar su valor incluyendo las sumas adicionales como base
gravable del impuesto de normalizacion.

ARTICULO 91°. NORMAS DE PROCEDIMIENTO. EIl nuevo impuesto complementario de
normalizacion tributaria se somete a las normas sobre declaracién, pago, administracion y
control contempladas en los articulos 298, 298-1, 298-2 y demas disposiciones
concordantes del Estatuto Tributario, que sean compatibles con la naturaleza del impuesto
complementario de normalizacion tributaria.

El impuesto complementario de normalizacién se declarara, liquidara y pagara en una
declaracién independiente, que sera presentada hasta el 25 de septiembre de 2022. Dicha
declaracion no permite correccion o presentacion extemporanea por parte de los
contribuyentes.

PARAGRAFO. Sin perjuicio de las acciones penales a que haya lugar, la Direccién de
Impuestos y Aduanas Nacionales -DIAN tiene la facultad de desconocer toda operacion o
serie de operaciones cuyo propésito sea eludir la aplicacion de las disposiciones de que
trata este Capitulo, de conformidad con el articulo 869 y siguientes del Estatuto Tributario.

CAPITULO VI
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IMPUESTO TEMPORAL Y SOLIDARIO A LOS INGRESOS ALTOS

ARTICULO 92°. IMPUESTO TEMPORAL Y SOLIDARIO A LOS INGRESOS ALTOS -
HECHO GENERADOR. A partir de 1 de julio de 2021 y hasta el 31 de diciembre de 2021,
créase el impuesto temporal y solidario a los ingresos altos, cuyo hecho generador lo
constituye: i) el pago o abono en cuenta mensual periédico de salarios provenientes de la
relacién laboral, legal y reglamentaria, tanto del sector publico como del sector privado, de
diez millones de pesos ($10.000.000) o mas; ii) el pago o abono en cuenta mensual
periédico por concepto de la contraprestacion de los servicios prestados por parte de
personas naturales, que contraten con el sector publico o el sector privado, de diez millones
de pesos ($10.000.000) o mas; iii) el pago o abono en cuenta mensual periddico que
perciban personas naturales por concepto de intereses, rendimientos financieros,
arrendamientos, regalias, explotacion de la propiedad intelectual y dividendos y
participaciones, de diez millones de pesos ($10.000.000) o mas; y iv) el pago o abono en
cuenta mensual periédico de las mesadas pensionales o asignaciones de retiro, sin
consideracién del régimen pensional, de diez millones de pesos ($10.000.000) o mas.

El concepto mensual periédico de que trata el inciso anterior incluye todos los pagos o
abonos en cuenta que se realicen en el periodo del mes en que aplica el impuesto.

PARAGRAFO 1. Para efectos de la aplicacion del presente Capitulo, dentro del concepto
de salario estan comprendidos la asignacion basica, gastos de representacion, primas o
bonificaciones o cualquier otro beneficio que se recibe con ocasion de la relacion laboral,
legal y reglamentaria.

Las liquidaciones pagadas o abonadas en cuenta al momento de la terminacion de la
relacién laboral, legal y reglamentaria no estaran sujetas al impuesto temporal y solidario a
los ingresos altos.

PARAGRAFO 2. El contribuyente podra tomar el valor del impuesto temporal y solidario a
los ingresos altos como descuento en el impuesto sobre la renta en la declaracion del afio
gravable 2021 y de los periodos gravables siguientes, hasta descontar el cien por ciento
(100%) del valor pagado. El descuento para el afio gravable 2021 puede ser hasta del
cincuenta por ciento (50%) del valor del impuesto temporal y solidario a los ingresos altos.

El impuesto temporal y solidario a los ingresos altos no puede ser tratado como costo o
gasto en el impuesto sobre la renta.

ARTICULO 93°. SUJETOS PASIVOS. Son sujetos pasivos del impuesto temporal y
solidario a los ingresos altos:

1. Las personas naturales que perciban salarios mensuales periodicos provenientes de la

relacion laboral, legal y reglamentaria, tanto del sector publico como del sector privado, de
diez millones de pesos ($10.000.000) o mas;
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2. Las personas naturales que perciban contraprestaciones mensuales periddicas por
concepto de los servicios prestados, que contraten con el sector publico o el sector privado
de diez millones de pesos ($10.000.000) o mas;

3. Las personas naturales que perciban ingresos mensuales perioddicos por concepto de
intereses, rendimientos financieros, arrendamientos, regalias, explotacion de la propiedad
intelectual y dividendos y participaciones, de diez millones de pesos ($10.000.000) o mas;

4. Las personas naturales con mesadas pensionales o asignaciones de retiro mensuales
periddicas, sin consideracion del régimen pensional, de diez millones de pesos
($10.000.000) 0 més.

ARTICULO 94°. CAUSACION. El impuesto temporal y solidario a los ingresos altos se
causa por los pagos 0 abonos en cuenta de que trata el articulo 92 de la presente ley que
sean de diez millones de pesos ($10.000.000) o mas, en el periodo del mes que aplica el
impuesto.

El impuesto temporal y solidario a los ingresos altos es de caracter mensual.

ARTICULO 95°. BASE GRAVABLE. La base gravable del impuesto temporal y solidario a
los ingresos altos esta integrada por el valor del pago o0 abono en cuenta mensual periddico
de diez millones de pesos ($10.000.000) o mas por concepto de: i) los salarios provenientes
de una relacion laboral, legal y reglamentaria; ii) las contraprestaciones por servicios
prestados; iii) los intereses, rendimientos financieros, arrendamientos, regalias, explotacion
de la propiedad intelectual y dividendos y participaciones; iv) las mesadas pensionales o
asignaciones de retiro, sin consideracion del régimen pensional.

Los descuentos por seguridad social en salud y/o pension, incluyendo el porcentaje
destinado al fondo de solidaridad pensional, derivados del pago o abono en cuenta de los
salarios de la relacién laboral, legal y reglamentaria, y de las mesadas pensionales o
asignaciones de retiro, sin consideraciéon del régimen pensional, no integran la base
gravable del impuesto temporal y solidario a los ingresos altos. Los pagos por seguridad
social en salud, pension y/o riesgos laborales derivados del pago o abono en cuenta de
contraprestaciones por servicios prestados, asi como los ingresos por concepto de
intereses, rendimientos financieros, arrendamientos, regalias, explotacion de la propiedad
intelectual y dividendos y participaciones, no integran la base gravable del impuesto
temporal y solidario a los ingresos altos.

Tampoco integra la base gravable el impuesto sobre las ventas -IVA que se genere con
ocasion de la prestacién del servicio que dio origen a las contraprestaciones sometidas a
este impuesto.

ARTICULO 96°. TARIFA. La tarifa del impuesto temporal y solidario a los ingresos altos

sera del diez por ciento (10%) sobre la base gravable de que trata el articulo 95 de la
presente ley.
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ARTICULO 97°. ADMINISTRACION, RECAUDO, DECLARACION Y PAGO. La
administracion y recaudo del impuesto temporal y solidario a los ingresos altos estara a
cargo de la Unidad Administrativa Especial Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales
- DIAN.

Sin perjuicio de las demas disposiciones previstas en este Capitulo, el impuesto temporal
y solidario a los ingresos altos se recaudara mediante el mecanismo de la retencion en la
fuente. Son agentes de retencién en la fuente a titulo del impuesto temporal y solidario a
los ingresos altos los agentes retenedores en la fuente del impuesto sobre la renta y
complementarios, que ademas de las obligaciones previstas en el Estatuto Tributario,
deberan incluir en el certificado de retencion en la fuente correspondiente el valor de las
retenciones en la fuente practicadas en el afio 2021 a titulo del impuesto temporal y
solidario a los ingresos altos.

Dentro de los plazos previstos para la presentacion y pago de la declaracion de retenciéon
en la fuente, los agentes retenedores deberan presentar, con pago, la declaracion,
incluyendo en el renglén que, la Unidad Especial Administrativa Direccion de Impuestos y
Aduanas Nacionales — DIAN, sefiale mediante resolucion los valores retenidos en la fuente
a titulo del impuesto temporal y solidario a los ingresos altos. Los valores totales de las
retenciones en la fuente a titulo del impuesto temporal y solidario a los ingresos altos
constituyen el valor total del impuesto.

Los agentes retenedores del impuesto temporal y solidario a los ingresos altos que
incumplan las obligaciones sustanciales y formales seran objeto de las sanciones previstas
en el Estatuto Tributario y en el articulo 402 del Cédigo Penal.

ARTICULO 98°. DECLARACION Y PAGO POR PARTE DEL SUJETO PASIVO. En
aguellos casos en que los pagos o0 abonos en cuenta sumen diez millones de pesos
($10.000.000) 0 mas y el agente retenedor no pueda determinar la sujecion pasiva ni el
valor a retener, el sujeto pasivo podra informar a los agentes retenedores con el propésito
gue éstos practiquen la retencion en la fuente por concepto del impuesto temporal y
solidario a los ingresos altos en la proporcion que les corresponda. En caso de que el sujeto
pasivo no informe a los agentes retenedores o que alguno de los sujetos que realiza el
pago o abono en cuenta no tenga la calidad de agente retenedor, dicho sujeto pasivo
debera presentar una declaracion mensual electronica con pago, cuyos plazos para la
presentacion y el pago seran reglamentados por el Gobierno nacional. La Unidad
Administrativa Especial Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales - DIAN mediante
resolucion establecera el formulario mediante el cual se presentara la correspondiente
declaracion.

ARTICULO 99. REGIMEN APLICABLE. Al impuesto temporal y solidario a los ingresos
altos le son aplicables en lo que resulte compatible, las disposiciones sustantivas del
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impuesto sobre la renta y complementarios, procedimentales y sancionatorias previstas en
el Estatuto Tributario.

CAPITULO IX
PROCEDIMIENTO TRIBUTARIO, DEBERES FORMALES Y SANCIONES

ARTICULO 100°. Modifiquese el inciso primero del articulo 555-1 del Estatuto Tributario,
el cual quedara asi:

ARTICULO 555-1. NUMERO DE IDENTIFICACION TRIBUTARIA - NIT. Para
efectos tributarios, cuando la Unidad Administrativa Especial Direccion de
Impuestos y Aduanas Nacionales -DIAN lo sefiale, los obligados a inscribirse en el
Registro Unico Tributario -RUT, se identificaran mediante el Numero de
Identificaciéon Tributaria -NIT, que les sea asignado por la mencionada entidad.

ARTICULO 101°. Modifiquese el paragrafo 2 y adicionese el paragrafo 4 del articulo 555-
2 del Estatuto Tributario, los cuales quedaran asi:

PARAGRAFO 2. La inscripcion en el Registro Unico Tributario -RUT, debera
cumplirse en forma previa al inicio de la actividad econdmica ante las oficinas
competentes de la Unidad Administrativa Especial Direccion de Impuestos y
Aduanas Nacionales -DIAN, de las cAmaras de comercio o de las demas entidades
gue sean facultadas para el efecto.

Tratandose de personas naturales que por el afio anterior no hubieren estado
obligadas a declarar de acuerdo con los articulos 592, 593 y 594-1 de este Estatuto,
y que en el correspondiente afio gravable adquieren la calidad de declarantes,
tendran plazo para inscribirse en el Registro Unico Tributario -RUT hasta la fecha
de vencimiento prevista para presentar la respectiva declaracién. Lo anterior, sin
perjuicio de la obligaciébn de registrarse por una calidad diferente a la de
contribuyente del impuesto sobre la renta.

La Unidad Administrativa Especial Direcciéon de Impuestos y Aduanas Nacionales -
DIAN se abstendra de tramitar operaciones de comercio exterior cuando cualquiera
de los intervinientes no se encuentre inscrito en el Registro Unico Tributario -RUT,
en la respectiva calidad de usuario aduanero.

La Unidad Administrativa Especial Direccién de Impuestos y Aduanas Nacionales -
DIAN podra inscribir de oficio en el Registro Unico Tributario -RUT a cualquier
persona natural sea 0 no sujeto de obligaciones administradas por la Unidad
Administrativa Especial Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales -DIAN. Para
lo anterior, la Registraduria Nacional del Estado Civil y la Unidad Administrativa
Especial Migracion Colombia, compartiran de forma estandar la informacion béasica
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necesaria para la inscripcion. El Gobierno nacional reglamentard los parametros de
la entrega de esta informacion, asi como los términos de la inscripcién de oficio de
la que trata el presente articulo.

PARAGRAFO 4. Las personas naturales deberan encontrarse inscritas en el
Registro Unico Tributario —RUT para acceder y mantener cualquiera de los
beneficios sociales otorgados por entidades publicas del orden nacional,
departamental o distrital.

ARTICULO 102°. Modifiquese el numeral 1 del articulo 592 del Estatuto Tributario, el cual
quedara asi:

1. Los contribuyentes personas naturales y sucesiones iliquidas que no sean
responsables del impuesto a las ventas -IVA, que en el respectivo afio o periodo
gravable hayan obtenido ingresos brutos inferiores a 400 UVT y que el patrimonio
bruto en el dltimo dia del afio o periodo gravable no exceda de 2.500 UVT.

ARTICULO 103°. Modifiquese el numeral 1 del articulo 593 del Estatuto Tributario, el cual
quedara asi:

1. Que el patrimonio bruto en el dltimo dia del afio o periodo gravable no exceda de
2.500 UVT.

ARTICULO 104°. Modifiquense los literales a), b) y c) del articulo 594-3 del Estatuto
Tributario, los cuales quedaran asi:

a) Que los consumos mediante tarjeta de crédito durante el afio gravable no
excedan de la suma de 400 UVT,;

b) Que el total de compras y consumos durante el afio gravable no superen la suma
de 400 UVT;

c) Que el valor total acumulado de consignaciones bancarias, depoésitos o
inversiones financieras, durante el afio gravable no exceda de 400 UVT.

ARTICULO 105°. Modifiquese el articulo 615 del Estatuto Tributario, el cual quedara asi:

ARTICULO 615. OBLIGACION DE FACTURAR. Para efectos tributarios se
consideran obligados a facturar todas las personas, entidades y demas sujetos, con
0 sin personeria juridica, que tengan, o no, la calidad de comerciantes, que presten
servicios, enajenen bienes tangibles o intangibles, o derechos, o realicen ventas a
consumidores finales. Lo anterior independientemente de su calidad de
contribuyentes, o no contribuyentes, de los impuestos administrados por la Unidad
Administrativa Especial Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales -DIAN,
debiendo expedir factura de venta o documento equivalente, por todas y cada una

72



de las operaciones que se realicen, derivadas de las actividades establecidas en el
presente articulo, con el lleno de los requisitos y conservando copia de la misma.

PARAGRAFO 1. Se excluyen de la obligacion de facturar las personas naturales,
Unica y exclusivamente respecto a los ingresos que se deriven de sus salarios,
pensiones y ganancias ocasionales.

PARAGRAFO 2. La copia de la factura de venta y/o los documentos equivalentes
y los documentos electrénicos que contienen la informacion de las mismas, deberan
ser conservadas para efectos tributarios de conformidad con los mecanismos,
condiciones técnicas y tecnoldgicas que para tal efecto determine la Unidad
Administrativa Especial Direccion de Impuesto y Aduanas Nacionales -DIAN.

PARAGRAFO 3. Quienes tengan la calidad de agentes de retencion del impuesto
sobre las ventas, deberan expedir un certificado bimestral que cumpla los requisitos
de que trata el articulo 381 del Estatuto Tributario. A solicitud del beneficiario del
pago, el agente de retencién expedira un certificado por cada retencion efectuada,
el cual deber& contener las mismas especificaciones del certificado bimestral.

En los demas aspectos se aplicaran las previsiones de los paragrafos 1y 2 del
articulo 381 del Estatuto Tributario.

ARTICULO 106°. Adicionese un paragrafo al articulo 616 del Estatuto Tributario, asi:

PARAGRAFO. El libro fiscal de registro de operaciones de que trata el presente
articulo debera ser desmaterializado de conformidad con lo establecido en el articulo
616-1 de este Estatuto, para lo cual la Unidad Administrativa Especial Direccion de
Impuestos y Aduanas Nacionales -DIAN podra establecer las condiciones, los
términos y los mecanismos técnicos y tecnoldgicos, para tal fin.

ARTICULO 107°. Modifiquese el articulo 616-1 del Estatuto Tributario, el cual quedara asi:

ARTICULO 616-1. SISTEMAS DE FACTURACION. Son sistemas de facturacion,
la factura de venta y los documentos equivalentes. La factura de venta de talonario
o de papel y la factura electrénica de venta se consideran para todos los efectos
como una factura de venta. La factura de talonario o de papel, solo tendra validez
en los casos en que el sujeto obligado a facturar presente inconvenientes
tecnoldgicos que le imposibiliten facturar electrénicamente.

Los documentos equivalentes a la factura de venta, corresponden a aquellos que

sefiale el Director General de la Unidad Administrativa Especial Direccion de
Impuestos y Aduanas Nacionales -DIAN.
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Todas las facturas electrénicas de venta para su reconocimiento tributario deben ser
validadas previo a su expedicién, por la Unidad Administrativa Especial Direccién de
Impuestos y Aduanas Nacionales -DIAN.

La factura electrénica de venta sélo se entendera expedida cuando sea validada y
entregada al adquirente, cumpliendo ademas con las condiciones, los términos y los
mecanismos técnicos y tecnoldgicos establecidos por la Unidad Administrativa
Especial Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales -DIAN.

Sin perjuicio de lo anterior, cuando no pueda llevarse a cabo la validacion previa de
la factura electrénica de venta, por razones tecnoldgicas atribuibles a la Unidad
Administrativa Especial Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales -DIAN, el
obligado a facturar esté facultado para expedir y entregar al adquirente la factura
electrénica de venta sin validacion previa. En estos casos, la factura se entendera
expedida con la entrega al adquirente y deberd ser enviada a la Unidad
Administrativa Especial Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales -DIAN para
cumplir con la transmisiéon dentro de las cuarenta y ocho (48) horas siguientes,
contadas a partir del momento en que se solucionen los problemas tecnoldgicos.

En todos los casos, la responsabilidad de la entrega de la factura electronica de
venta para su validacion, asi como la expedicion y entrega al adquiriente una vez
validada, corresponde al obligado a facturar.

La validacion de las facturas electronicas de venta de que trata este articulo no
excluye las amplias facultades de fiscalizacion y control de la administraciéon
tributaria.

PARAGRAFO 1. La Unidad Administrativa Especial Direccion de Impuestos y
Aduanas Nacionales -DIAN reglamentara los sistemas de facturacion establecidos
en el inciso primero de este articulo, para tal efecto podra:

1. Establecer el sistema de facturacion que deben adoptar los sujetos obligados a
facturar.

2. Los requisitos de los sistemas de facturacion.

3. Definir e implementar las caracteristicas, condiciones, requisitos, términos y
mecanismos técnicos y tecnolégicos para la generacién, numeracion,
transmision, validacion, expedicion y entrega al adquiriente, dentro de los cuales
se encuentra la desmaterializacion de los documentos, soportes, formularios,
informes fisicos, los documentos equivalentes y su conversion e implementacién
a la modalidad de electrénicos.

4. Larecepcion por parte del adquirente, receptor o destinatario que corresponda.

5. La informacién a suministrar relacionada con las especificaciones técnicas y el
acceso al software que se implemente, la informacién que el mismo contenga y
genere.
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6. La interaccion de los sistemas de facturacion, con los inventarios, los sistemas
de pago, el impuesto sobre las ventas -IVA, el impuesto nacional al consumo,
impuesto nacional al consumo de bolsas plasticas, la retencion en la fuente que
se haya practicado, y, en general, con la contabilidad y la informacion tributaria
gue legalmente sea exigida.

7. Los calendarios de implementacion.

PARAGRAFO 2. La Unidad Administrativa Especial Direccion de Impuestos y
Aduanas Nacionales -DIAN deberd adecuar su estructura, para garantizar la
administracion y control de la factura electrénica, asi como para definir las
competencias y funciones en el nivel central y seccional, para el funcionamiento de
la misma.

PARAGRAFO 3. Los documentos equivalentes generados por maquinas
registradoras con sistema P.0O.S no otorgan derecho a impuestos descontables en
el impuesto sobre las ventas -IVA, ni a costos y deducciones en el impuesto sobre
la renta y complementarios para el adquiriente. No obstante, los adquirientes podran
solicitar al obligado a facturar, factura de venta, cuando en virtud de su actividad
econbdmica tengan derecho a solicitar impuestos descontables, costos y
deducciones.

El tiquete de maquina registradora con sistema P.O.S., lo podran expedir los sujetos
obligados a facturar, siempre que la venta del bien y/o prestacién del servicio que
se registre en el mismo no supere treinta (30) UVT por cada documento equivalente
P.0.S. que se expida, sin incluir el importe de ningln impuesto. Lo anterior, sin
perjuicio de que el adquiriente del bien y/o servicio exija la expedicion de la factura
de venta, caso en el cual se debera expedir la misma.

Lo dispuesto en el presente numeral, en relacion con la limitante establecida de las
treinta (30) UVT por cada documento equivalente P.O.S que se expida sera
aplicable de conformidad con el calendario que para tal efecto expida la Unidad
Administrativa Especial Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales -DIAN.

PARAGRAFO 4. La plataforma de factura electronica de la Unidad Administrativa
Especial Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales -DIAN incluira el registro de
las facturas electronicas consideradas como titulo valor que circulen en el territorio
nacional y permitird su consulta y trazabilidad. Las entidades autorizadas para
realizar actividades de factoraje tendran que desarrollar y adaptar sus sistemas
tecnolégicos a aquellos de la Unidad Administrativa Especial Direccién de Impuestos
y Aduanas Nacionales -DIAN.

El Gobierno nacional reglamentara la circulacion de las facturas electrénicas.

75



PARAGRAFO 5. El sistema de facturacion a que se refiere el presente articulo, es
aplicable a otras operaciones como las néminas, las exportaciones, importaciones,
los ingresos, costos, gastos, deducciones, beneficios tributarios, formularios, los
pagos a favor de los sujetos no obligados a facturar, el libro fiscal de compras y
ventas y en general los demas documentos e informacion que constituyen soporte
de obligaciones establecidas en el Estatuto Tributario, distintos a la factura de venta
y/o el documento equivalente; los citados documentos e informes podran ser
desmaterializados, para efectos de facilitar el cumplimiento y control de las
obligaciones administradas por la Unidad Administrativa Especial Direccién de
Impuestos y Aduanas Nacionales -DIAN; la citada entidad podra indicar los sujetos
obligados y requisitos en adicion y complemento a los sujetos obligados y requisitos
dispuestos en la ley y el reglamento para cada uno de ellos, asi como las demas
condiciones establecidas en el paragrafo 1 de este articulo y que permitan su
desmaterializacion y conversion a documentos soportes electrénicos.

PARAGRAFO TRANSITORIO. Los requisitos, condiciones y procedimientos
establecidos en el presente articulo, seran reglamentados por el Gobierno nacional
y por la Unidad Administrativa Especial Direccion de Impuestos y Aduanas
Nacionales -DIAN en aquello que les corresponda; entre tanto, aplicaran las
disposiciones que regulan la materia antes de la entrada en vigencia de la presente

ley.
ARTICULO 108°. Modifiquese el articulo 616-2 del Estatuto Tributario, el cual quedara asi:

ARTICULO 616-2. SUJETOS NO OBLIGADOS A EXPEDIR FACTURA Y/O
DOCUMENTO EQUIVALENTE. No se requerira la expedicion de factura de venta
y/o documento equivalente por la venta de bienes y/o prestacién de servicios
realizadas por bancos, corporaciones financieras, corporaciones de ahorro y
vivienda y las compafiias de financiamiento comercial.

Tampoco existira esta obligacién para aquellos sujetos cuyos ingresos brutos no
superen 1.400 UVT y en los demas casos que sefale el Gobierno nacional.

PARAGRAFO. Cuando los sujetos de que trata el presente articulo opten por
expedir factura de venta y/o documento equivalente, deberdn cumplir con los
requisitos y condiciones sefialadas para cada sistema de facturaciéon y se
consideran sujetos obligados a facturar conforme lo indicado en el articulo 615 de
este Estatuto.

ARTICULO 109°. Adiciénese el articulo 616-5 al Estatuto Tributario, ast:
ARTICULO 616-5. DETERMINACION OFICIAL DEL IMPUESTO SOBRE LA

RENTA Y COMPLEMENTARIOS MEDIANTE FACTURACION. Autoricese a la
Unidad Administrativa Especial Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales -
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DIAN para establecer la facturacién del impuesto sobre la renta y complementarios
gue constituye la determinacién oficial del tributo y presta mérito ejecutivo.

La base gravable, asi como todos los demas elementos para la determinacion y
liquidacion del tributo se estableceran por parte de la Unidad Administrativa Especial
Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales -DIAN conforme a la informacion
obtenida de terceros, el sistema de factura electronica de conformidad con lo
previsto en el articulo 616-1 de este Estatuto y demas mecanismos contemplados
en el Estatuto Tributario.

La notificacion de la factura del impuesto sobre la Renta y complementarios se
realizara mediante insercion en la pagina web de la Unidad Administrativa Especial
Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales -DIAN. Ademéds, se podra realizar a
través de cualquier otro mecanismo que se disponga de acuerdo con las formas
establecidas en el Estatuto Tributario para el caso y segun la informacion disponible
de contacto, sin perjuicio de que las demas actuaciones que le sigan por parte de la
Administracién Tributaria como del contribuyente se continden por notificacion
electronica. El envio o comunicacién que se haga de la factura del impuesto sobre
la renta y complementarios al contribuyente por las formas establecidas en el
Estatuto Tributario es un mecanismo de divulgacién adicional sin que la omisién de
esta formalidad invalide la notificacion efectuada.

En los casos en que el contribuyente no esté de acuerdo con la factura del impuesto
sobre la renta y complementarios expedida por la Administracién Tributaria, estara
obligado a declarar y pagar el tributo conforme al sistema de declaracién establecido
para el mencionado impuesto, atendiendo las formas y procedimientos sefialados
en el Estatuto Tributario dentro de los dos (2) meses siguientes contados a partir de
su natificacién. En este caso la factura perdera fuerza ejecutoria y contra la misma
no procedera recurso alguno. En el caso de que el contribuyente presente la
declaracion correspondiente, la Unidad Administrativa Especial Direccion de
Impuestos y Aduanas Nacionales -DIAN podra expedir una liquidacion provisional
bajo el procedimiento de que trata el articulo 764-1 y siguientes del Estatuto
Tributario.

Cuando el contribuyente no presente la declaracién dentro de los términos previstos
en el inciso anterior, la factura del impuesto sobre la renta y complementarios
guedara en firme y prestara mérito ejecutivo, en consecuencia, la Administracion
Tributaria podra iniciar el procedimiento administrativo de cobro de la misma.

PARAGRAFO 1. Mientras se implementa y entra en vigencia la factura del impuesto
sobre la renta y complementarios continuara vigente el deber de declarar
establecido en el Estatuto Tributario. La Unidad Administrativa Especial Direccion
de Impuestos y Aduanas Nacionales -DIAN reglamentara los sujetos a quienes se
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les facturara, los plazos, condiciones, requisitos, términos y mecanismos técnicos y
tecnoldgicos y la fecha de entrada en vigencia del nuevo sistema.

PARAGRAFO 2. La Unidad Administrativa Especial Direccion de Impuestos y
Aduanas Nacionales -DIAN podra utilizar el sistema de facturacion del que trata el
presente articulo para los contribuyentes inscritos en el Régimen Simple de
Tributacion. En este caso, respecto de la liquidacion del impuesto de industria y
comercio consolidado y en caso de no poder determinarse con la informacion
disponible, el 100% del ingreso se asignara a la actividad principal del contribuyente
reportada en el Registro Unico Tributario -RUT y al municipio donde el contribuyente
tenga su domicilio principal.

La Unidad Administrativa Especial Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales -
DIAN compartira electronicamente con el municipio, 0 municipios respectivos, la
factura una vez esta quede en firme, en cuyo caso, junto con la certificacion de
autenticidad expedida por la Unidad Administrativa Especial Direccion de Impuestos
y Aduanas Nacionales -DIAN permitira el cobro ejecutivo de los valores
correspondientes al impuesto de industria y comercio consolidado.

Respecto de lo que les corresponda, el municipio o municipios, en virtud de su
autonomia territorial, podran modificar la factura en lo que respecta al impuesto de
industria y comercio consolidado y en caso de afectarse el componente nacional del
Régimen Simple de Tributacion, se debera reintegrar a la nacion la diferencia.

ARTICULO 110°. Modifiquese el articulo 617 del Estatuto Tributario, el cual quedaréa asi:

ARTICULO 617. REQUISITOS DE LOS SISTEMAS DE FACTURACION. Los
requisitos de la factura de venta y de los documentos equivalentes son aquellos que
fije la Unidad Administrativa Especial Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales
-DIAN, de conformidad con la facultad otorgada a esta entidad en el articulo 616-1
del Estatuto Tributario.

Sin perjuicio de los requisitos que la Unidad Administrativa Especial Direccion de
Impuestos y Aduanas Nacionales -DIAN establezca para la factura de venta y los
documentos equivalentes, se podran incorporar a la citada factura requisitos
adicionales que, para cada sector, indiquen las autoridades competentes; estos
requisitos se deberdn implementar y cumplir conforme lo indicado en el presente
articulo y de acuerdo con las condiciones, términos, mecanismos técnicos y
tecnolégicos que para tal efecto establezca la Unidad Administrativa Especial
Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales -DIAN.

ARTICULO 111°. Modifiquese el articulo 618 del Estatuto Tributario, el cual quedara asi:
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ARTICULO 618. OBLIGACION DE EXIGIR FACTURA DE VENTA O
DOCUMENTO EQUIVALENTE. Los adquirentes de bienes o servicios estan
obligados a exigir las facturas o documentos equivalentes que establezcan las
normas legales, al igual que a exhibirlos cuando los funcionarios de la administracion
tributaria debidamente comisionados para el efecto asi lo exijan.

Para efectos del control de las ventas y la factura de venta, en relacion con la entrega
y recepcion real y material de los bienes y/o la efectiva prestacion de los servicios,
cuando la venta de un bien y/o prestacion del servicio se realice a través de una
factura electrénica de venta y la citada operacién se transe a crédito o de la misma
se otorgue un plazo para el pago, ademas de lo indicado en el inciso anterior, el
adquirente debera confirmar el recibido de la factura electronica de venta y de los
bienes o servicios adquiridos, mediante mensaje electrénico remitido al emisor para
la expedicion de la misma, atendiendo a los plazos establecidos en las disposiciones
gue regulan la materia.

ARTICULO 112°. Modifiquese el articulo 631-4 del Estatuto Tributario, el cual quedara as:

ARTICULO 631-4. INTERCAMBIO AUTOMATICO DE INFORMACION. La Unidad
Administrativa Especial Direcciéon de Impuestos y Aduanas Nacionales —DIAN
definird mediante resolucion los sujetos que se encuentran obligados a suministrar
informacién para efectos de cumplir con los compromisos internacionales en materia
de intercambio automético de informacién, asi como la informacién que deben
suministrar y los procedimientos de debida diligencia que deben cumplir, teniendo
en cuenta los estandares y practicas reconocidas internacionalmente sobre
intercambio automatico de informacion.

PARAGRAFO 1. El no suministro de la informacion objeto de intercambio
automatico de informacién por parte del titular de la cuenta al sujeto obligado a
reportar la informacién a la Unidad Administrativa Especial Direccion de Impuestos
y Aduanas Nacionales -DIAN, es causal de no apertura de la cuenta o de cierre de
la misma.

PARAGRAFO 2. La funcion de fiscalizacion de los procedimientos de debida
diligencia que para el efecto fije la Unidad Administrativa Especial Direccion de
Impuestos y Aduanas Nacionales —DIAN mediante resolucion, esta a cargo de la
Unidad Administrativa Especial Direccién de Impuestos y Aduanas Nacionales —
DIAN, de acuerdo con las disposiciones procedimentales previstas en el Estatuto
Tributario.

PARAGRAFO 3. El incumplimiento de lo previsto en este articulo sera sancionable
de conformidad con lo previsto en el articulo 651 de este Estatuto.

ARTICULO 113°. Modifiquese el articulo 631-5 del Estatuto Tributario, el cual quedara as:
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ARTICULO 631-5. DEFINICION BENEFICIARIO FINAL. Entiéndase por
beneficiario final la(s) persona(s) natural(es) que finalmente posee(n) o controla(n),
directa o indirectamente, a un cliente y/o la persona natural en cuyo nombre se
realiza una transaccion. Incluye también a la(s) persona(s) natural(es) que ejerzan
el control efectivo y/o final, directa o indirectamente, sobre una persona juridica u
otra estructura sin personeria juridica.

a) Son beneficiarios finales de la persona juridica las siguientes:

1. Persona natural que, actuando individual o conjuntamente, sea titular, directa o
indirectamente, del cinco por ciento (5%) o mas del capital o los derechos de voto
de la persona juridica, y/o se beneficie en cinco por ciento (5%) o mas de los activos,
rendimientos o utilidades de la persona juridica; y

2. Persona natural que, actuando individual o conjuntamente, ejerza control sobre la
persona juridica, por cualquier otro medio diferente a los establecidos en el numeral
anterior del presente articulo; o

3. Cuando no se identifique ninguna persona natural en los términos de los dos
numerales anteriores del presente articulo, se debe identificar la persona natural que
ostente el cargo de representante legal, salvo que exista una persona natural que
ostente una mayor autoridad en relacion con las funciones de gestion o direccion de
la persona juridica.

b) Son beneficiarios finales de una estructura sin personeria juridica o de una
estructura similar, las siguientes personas naturales que ostenten la calidad de:

1. Fiduciante(s), fideicomitente(s), constituyente(s) o posicidn similar o equivalente;
2. Fiduciario(s) o posicion similar o equivalente;

3. Comité fiduciario, comité financiero o posicién similar o equivalente;

4. Fideicomisario(s), beneficiario(s) o beneficiario(s) condicionado(s); y

5. Cualquier otra persona natural que ejerza el control efectivo y/o final, o que tenga
derecho a gozar y/o disponer de los activos, beneficios, resultados o utilidades.

En caso de que una persona juridica ostente alguna de las calidades establecidas
previamente para las estructuras sin personeria juridica o estructuras similares, sera
beneficiario final la persona natural que sea beneficiario final de dicha persona
juridica conforme al presente articulo.
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PARAGRAFO 1. Para efectos tributarios, el término beneficiario final aplica para el
beneficiario efectivo o real y se debe entender como tal la definicion estipulada en
este articulo.

PARAGRAFO 2. El presente articulo debe interpretarse de acuerdo con las
recomendaciones actualizadas del Grupo de Accion Financiera Internacional -GAFI
y Sus respectivas notas interpretativas.

PARAGRAFO 3. La Unidad Administrativa Especial Direccién de Impuestos y
Aduanas Nacionales —DIAN reglamentara mediante resolucion lo previsto en el
presente articulo, y los términos y condiciones para su efectiva aplicacion.

ARTICULO 114°. Modifiquese el articulo 631-6 del Estatuto Tributario, el cual quedara asi:

ARTICULO 631-6. REGISTRO UNICO DE BENEFICIARIOS FINALES. Créase el
Registro Unico de Beneficiarios Finales -RUB, el cual haréa parte integral del Registro
Unico Tributario -RUT, cuyo funcionamiento y administracion esta a cargo de la
Unidad Administrativa Especial Direccién de Impuestos y Aduanas Nacionales —
DIAN.

Cuando el obligado por el Registro Unico de Beneficiarios Finales -RUB a
suministrar informacion del beneficiario final, no la suministre, la suministre de
manera erronea o incompleta, o no actualice la informacion suministrada, sera
sancionado segun lo previsto en el articulo 658-3 del Estatuto Tributario.

PARAGRAFO 1. Créase el Sistema de ldentificacion de Estructuras Sin Personeria
Juridica cuyo funcionamiento y administracion esta a cargo de la Unidad
Administrativa Especial Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales —DIAN.

PARAGRAFO 2. La Unidad Administrativa Especial Direccién de Impuestos y
Aduanas Nacionales —DIAN reglamentara mediante resolucion lo previsto en el
presente articulo, y los términos y condiciones para su efectiva aplicacion.

ARTICULO 115°. Modifiquese el articulo 652 del Estatuto Tributario, el cual quedara asi:

ARTICULO 652. SANCION POR EL INCUMPLIMIENTO DE LOS SISTEMAS DE
FACTURACION. Quienes incurran en las siguientes conductas, seran objeto de la
sancion que se indica en el presente articulo:

a) Quienes estando obligados a facturar, expidan factura de venta y/o documentos
equivalente sin el cumplimiento de los requisitos previstos en los articulos 616-1,
617 del Estatuto Tributario y los indicados por el Director General de la Unidad
Administrativa Especial Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales -DIAN,
incurriran en una sancién del uno por ciento (1%), de las operaciones respecto de
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las cuales no se expida factura de venta y/o documento equivalente, o se expidan
los citados sistemas, sin el cumplimiento de los requisitos. El monto maximo de esta
sancion se graduara de la siguiente manera:

Tamano de la empresa, de
conformidad con lo previsto en el
articulo 2.2.1.13.2.2. del Decreto 1074
de 2015, Unico Reglamentario del
Sector Comercio, Industriay Turismo

Monto  maximo
de la sancion

Microempresa 125 UVT
Pequefia empresa 500 UVT
Mediana empresa 2.500 UVT
Gran empresa 12.500 UVT

b) Quienes estando obligados a facturar no implementen los sistemas de facturaciéon
de que trata el inciso primero del articulo 616-1 del Estatuto Tributario, dentro de los
calendarios de implementacién, que para tal efecto establezca el Director General
de la Unidad Administrativa Especial Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales
-DIAN, incurriréan en una sancién por mes o fraccion de mes de retardo en la referida
implementacion, de acuerdo con la siguiente tabla:

Tamano de la empresa, de
conformidad con lo previsto en el
articulo 2.2.1.13.2.2. del Decreto 1074
de 2015, Unico Reglamentario del
Sector Comercio, Industriay Turismo

Monto maximo
de la sancién

Microempresa 125 UVT
Pequefia empresa 500 UVT
Mediana empresa 2.500 UVT
Gran empresa 12.500 UVT

¢) No transmitir, transmitir por fuera del plazo o con errores, la informacion de las
facturas electrénicas de venta cuando no pueda llevarse a cabo la validacion previa
de la factura electrénica de venta, por razones tecnoldgicas atribuibles a la Unidad
Administrativa Especial Direccién de Impuestos y Aduanas Nacionales -DIAN,
conforme lo indicado en el inciso quinto del articulo 616-1 de este Estatuto, incurrira
en una sancién del uno por ciento (1%), de las operaciones respecto de las cuales
la informacion no se transmite, se transmite por fuera del plazo o con errores. El
monto maximo de esta sancién se graduara de acuerdo con la tabla contenida en el
literal a) del presente articulo.

d) Incumplir con la implementacién de la interaccion de los sistemas de facturacion
de que trata el numeral 6 del paragrafo 1 del articulo 616-1 de este Estatuto, de
conformidad con las caracteristicas, condiciones, mecanismos técnicos y
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tecnoldgicos indicados por la Unidad Administrativa Especial Direccion de
Impuestos y Aduanas Nacionales -DIAN, incurrirAn en una sancién por mes o
fraccibn de mes de retardo en la referida implementacion, de acuerdo con la
siguiente tabla:

Tamano de la empresa, de
conformidad con lo previsto en el
articulo 2.2.1.13.2.2. del Decreto 1074
de 2015, Unico Reglamentario del
Sector Comercio, Industriay Turismo

Monto maximo
de la sancion

Microempresa 125 UVT
Pequeia empresa 500 UVT
Mediana empresa 2.500 UVT
Gran empresa 12.500 UVT

PARAGRAFO 1. Cuando haya reincidencia de conformidad con lo previsto en el
articulo 640 del Estatuto Tributario o cuando en un mismo afio calendario se incurra
en mas de una conducta prevista en este articulo, siempre que las mismas sean
objeto de sancion, se dara aplicacion a lo previsto en el articulo 657 del Estatuto
Tributario.

PARAGRAFO 2. El sujeto objeto de la sancion prevista en este articulo podra
liquidar de manera voluntaria las sanciones, antes de que la Administracion
Tributaria profiera pliego de cargos, en cuyo caso debera liquidar y pagar la sancién
correspondiente reducida al veinte por ciento (20%).

PARAGRAFO 3. La sancion a que se refiere el presente articulo se impondra
mediante resolucion, previo traslado de pliego de cargos a la persona o entidad
infractora, quien tendra un término de diez (10) dias para responder.

ARTICULO 116°. Modifiquese el articulo 652-1 del Estatuto Tributario, el cual quedara as:

ARTICULO 652-1. SANCION POR NO EXPEDIR Y ENTREGAR FACTURA DE
VENTA O DOCUMENTO EQUIVALENTE. Quienes estando obligados a expedir y
entregar factura de venta o documento equivalente no lo hagan, podran ser objeto
de sancién de clausura o cierre del establecimiento de comercio, oficina o
consultorio, o sitio donde se ejerza la actividad, profesion u oficio de conformidad
con lo dispuesto en los articulos 657 y 658 del Estatuto Tributario.

PARAGRAFO. Para efectos de los dispuesto en este articulo en relacion con la
expedicion y entrega de la factura de venta y el documento equivalente, se
entendera que el sujeto obligado, se encuentra inmerso en la conducta, cuando la
referida expedicion y entrega no cumpla con las condiciones, los términos y los
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mecanismos técnicos y tecnoldgicos establecidos por la Unidad Administrativa
Especial Direcciéon de Impuestos y Aduanas Nacionales -DIAN.

ARTICULO 117°. Adiciénese un inciso segundo al articulo 653 del Estatuto Tributario, asi:

La prueba de la infraccion a que se refiere el presente articulo, igualmente se podra
obtener a través de cruces de informacion en uso de las facultades de fiscalizacion
de que trata el articulo 684 del Estatuto Tributario, usando para ello las
funcionalidades e informacién que suministre el servicio informético de factura
electrénica de venta y demas servicios informaticos utilizados por la Unidad
Administrativa Especial Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales -DIAN, en
relacién con los sistemas de facturacion o a través de las facultades de registro de
que trata el articulo 779-1 del Estatuto Tributario; en este sentido, no se requerira
de la constatacion directa por parte de dos funcionarios designados especialmente
por el Jefe de la Division de Fiscalizacion conforme lo indicado en el inciso primero
de este articulo.

ARTICULO 118°. Adiciénese los numerales 6 y 7 y modifiquense los paragrafos 5y 6 del
articulo 657 del Estatuto Tributario, los cuales quedaran asi:

6. Por un término de tres (3) dias, cuando se incumpla con el calendario de
implementacién de los documentos a que hace referencia el paragrafo 1 del articulo
616-1 de este Estatuto.

7. Por un término de tres (3) dias, cuando no se suministre la informacién que le
permita a la Unidad Administrativa Especial Direccién de Impuestos y Aduanas
Nacionales -DIAN, el acceso al software que el sujeto obligado implemente para
cumplir con los sistemas de facturacion y demas documentos que se
desmaterialicen, de conformidad con lo dispuesto en el inciso primero y paragrafo 1
del articulo 616-1 de este Estatuto.

PARAGRAFO 5. Se entiende por doble facturacion la expedicion de dos facturas de
venta y/o documentos equivalentes por un mismo hecho econémico, aun cuando
alguna de estas no cumpla con los requisitos formales del articulo 616-1, 617 del
Estatuto Tributario y los indicados por el Director General de la Unidad
Administrativa Especial Direccién de Impuestos y Aduanas Nacionales -DIAN y sin
gue importe su denominacion ni el sistema empleado para su emision.

Se entiende por doble contabilidad la conducta descrita en el articulo 264 de la Ley
1564 de 2012.

Se entiende por sistemas electronicos de los que se evidencie la supresion de

ingresos y/o de ventas la utilizacién de técnicas simples de captura automatizadas
e integradas en los sistemas P.O.S valiéndose de programas informaticos, tales
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como Phantomware — software instalado directamente en el sistema P.O.S o
programas Zapper — programas externos grabados en dispositivos USB, a partir de
los cuales se evita que algunas operaciones tales como reembolsos, anulaciones y
otras transacciones negativas, aparezcan en el informe o en el historial, se evita que
algunas operaciones tales como reembolsos, anulaciones y otras transacciones
negativas, se sumen a los totales finales, se reinicializa en cero o en algunos casos,
en una cifra especifica, los totales finales y otros contadores, genera que ciertos
articulos no aparezcan en el registro o en el historial, se borran selectivamente
algunas transacciones de venta, o se imprimen informes de venta omitiendo algunas
lineas.

PARAGRAFO 6. En todos los casos, si el contribuyente objeto de esta sancion se
acoge y paga la siguiente multa, la Administracion Tributaria se abstendra de
decretar la clausura del establecimiento, asi:

Para efectos de lo dispuesto en el numeral 1, una sancion pecuniaria equivalente al
cinco por ciento (5%) de los ingresos operacionales obtenidos en el mes anterior a
la fecha en que incurri6 en el hecho sancionable.

Para efectos de lo dispuesto en el numeral 2, una sancién pecuniaria equivalente al
diez (10%) de los ingresos operacionales obtenidos en el mes anterior a la fecha en
gue incurrié en el hecho sancionable.

Para efectos de lo dispuesto en los numerales 3 y 4, una sancidn pecuniaria
equivalente al quince por ciento (15%) de los ingresos operacionales obtenidos en
el mes anterior a la fecha en que incurrié en el hecho sancionable.

Para efectos de lo dispuesto en el numeral 5, una sancién pecuniaria equivalente al
diez por ciento (10%) de los ingresos operacionales obtenidos en el mes anterior a
la fecha en que incurri6 en el hecho sancionable.

El sujeto objeto de sancién podra liquidar de manera voluntaria las sanciones de que
trata el presente paragrafo, en cuyo caso debera liquidar y pagar la sancion
correspondiente reducida al veinte por ciento (20%), y acreditar el pago de la misma
hasta antes de que se notifique la resolucién que resuelve los recursos que
correspondan.

ARTICULO 119°. Modifiquese el articulo 657-1 del Estatuto Tributario, el cual quedara as:

ARTICULO 657-1. FACULTAD DE LA DIAN PARA SOLICITAR LA FACTURA
ELECTRONICA DE VENTA O DOCUMENTO EQUIVALENTE. La Unidad
Administrativa Especial Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales -DIAN, con
el fin de verificar que se haga entrega de la factura electronica de venta o documento
equivalente a los adquirentes de bienes o servicios, tendra la facultad de solicitar en
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lugares publicos dichos documentos a los adquirentes y en caso de que estos no
cuenten con ellos, podra imponer la sancién de clausura del establecimiento, de
conformidad con lo dispuesto en el numeral 1 del articulo 657 del Estatuto Tributario.
La verificacion por parte de la Unidad Administrativa Especial Direccion de
Impuestos y Aduanas Nacionales -DIAN, se hara al momento de la solicitud al
adquirente, mediante la basqueda de la factura electrénica o documento equivalente
en el sistema de factura electronica.

ARTICULO 120°. Modifiquese el articulo 684-4 del Estatuto Tributario, el cual quedara as:

ARTICULO 684-4. SANCIONES APLICABLES A LOS PROVEEDORES
TECNOLOGICOS. El proveedor tecnolégico sera sancionado con 1.000 UVT
cuando se presente una o varias de las infracciones previstas en el numeral segundo
del articulo 616-4 del Estatuto Tributario. En caso de reincidencia, de conformidad
con lo establecido en el articulo 640 del Estatuto Tributario, por incurrir en la misma
infraccién que genero la sancion u otra de las establecidas en el mismo numeral, el
proveedor tecnolégico serd sancionado con la cancelacién de la habilitacién y sélo
podra ejercer como proveedor tecnoldgico, trascurridos seis (6) meses a partir del
acto que imponga la sancion de cancelacién de habilitacién, debiendo surtir
nuevamente el procedimiento para ser habilitado.

Las sanciones previstas en este articulo se impondran aplicando el procedimiento
establecido en el articulo 638 del Estatuto Tributario. El investigado dispondra de un
(1) mes contado a partir de la notificacion del pliego de cargos para dar respuesta al
mismo.

PARAGRAFO 1. La sancién de la cancelacion de la habilitacion no conlleva la
prohibicion de desarrollar actividades distintas a las indicadas en el articulo 616-4
del Estatuto Tributario.

PARAGRAFO 2. El proveedor tecnoldgico antes de que la Administracion Tributaria
profiera pliego de cargos, podra liquidar y pagar la sancién pecuniaria de que trata
el inciso 1 de este articulo, reducida al veinte por ciento (20%).

ARTICULO 121°. Modifiquese los incisos primero y segundo y adiciénese el paragrafo 3 al
articulo 771-2 del Estatuto Tributario, los cuales quedaran asi:

ARTICULO 771-2. PROCEDENCIA DE COSTOS, DEDUCCIONES E IMPUESTOS
DESCONTABLES Y DOCUMENTO SOPORTE ELECTRONICO DE
OBLIGACIONES TRIBUTARIAS. Para la procedencia de costos y deducciones en
el impuesto sobre la renta, asi como de los impuestos descontables en el impuesto
sobre las ventas -IVA, se requerira de factura de venta, documento equivalente y/o
los documentos previstos en el paragrafo 5 del articulo 616-1 de este Estatuto con
el cumplimiento de los requisitos previstos en los articulos 616-1, 617, el inciso 2 del
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articulo 618 del Estatuto Tributario y los indicados por el Director General de la
Unidad Administrativa Especial Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales -
DIAN.

Cuando se realicen transacciones con sujetos no obligados a expedir factura de
venta o documento equivalente, el documento que pruebe la respectiva transaccion
gue da lugar a costos, deducciones o impuestos descontables, debera cumplir los
requisitos minimos que el Gobierno nacional establezca.

PARAGRAFO 3. Los documentos, informes y formatos desmaterializados y
convertidos a documentos electrénicos a que se refiere el paragrafo 5 del articulo
616-1 del Estatuto Tributario, actualmente vigentes o aquellos que se establezcan,
sustituirdn los documentos fisicos o prescritos en otras modalidades y seran
obligatorios para la procedencia de costos y deducciones en el impuesto sobre la
renta, impuestos descontables en el impuesto sobre las ventas -IVA, créditos
fiscales, beneficios tributarios, cuando en los mismos se registren este tipo de
conceptos, y, en general, para el cumplimiento de las obligaciones tributarias,
manteniendo el valor y la exigencia probatoria que se establezca en la ley y el
reglamento para los mismos.

ARTICULO 122°. El presente Capitulo rige a partir de la promulgacion de la presente ley.

CAPITULO X
SOBRETASA A LA GASOLINA MOTOR Y AL ACPM

ARTICULO 123°. Modifiquese el articulo 117 de la Ley 488 de 1998, el cual quedara asi:

ARTICULO 117. Sobretasa a la gasolina motor y al ACPM. Autoricese a los
municipios, distritos y departamentos, para adoptar la sobretasa a la gasolina motor
extra y corriente, en las condiciones establecidas en la presente ley.

Créase como contribucién nacional la sobretasa al ACPM. La sobretasa al ACPM
sera cobrada por la Nacion y distribuida en un cincuenta por ciento (50%) para el
mantenimiento de la red vial nacional y otro cincuenta por ciento (50%) para los
departamentos incluido el Distrito Capital con destino al mantenimiento de la red
vial. La base gravable, el hecho generador, la declaracion, el pago, la causacion y
los otros aspectos técnicos seran iguales a los de la sobretasa de la gasolina, en lo
gue no sea expresamente definido para la sobretasa al ACPM.

Paragrafo transitorio. Las condiciones de distribucion de la sobretasa al ACPM

dispuestas en el inciso segundo de este articulo entrardn en vigencia a partir del 1
de enero de 2022. Las disposiciones contenidas en el articulo 8 del Decreto
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Legislativo 678 de 2020 permaneceran vigentes hasta que se cumpla el plazo alli
establecido, esto es, hasta el periodo gravable diciembre de 2021.

ARTICULO 124°. Modifiquese el articulo 121 de la Ley 488 de 1998, el cual quedaréa asi:
ARTICULO 121. Base gravable. La base gravable de la sobretasa a la gasolina
motor tanto extra como corriente, y de la sobretasa al ACPM, serd el volumen del
respectivo producto expresado en galones.
Para la base gravable de la gasolina motor corriente y extra oxigenadas, no se
incluird el alcohol carburante en cumplimiento con la exencién del articulo 88 de la
Ley 788 de 2002.

ARTICULO 125°. Modifiquese el articulo 55 de la Ley 788 de 2002, el cual quedara asi:

ARTICULO 55. Tarifas. Las tarifas de la sobretasa a la gasolina y de la sobretasa
al ACPM, por galén, seran las siguientes:

a. Sobretasa a la gasolina

Gasolina corriente | Gasolina extra
Municipal y Distrital: $940 $1.314
Tarifa General Departamental: $330 $462
Distrito Capital: $1.270 $1.775
Tarifa en Zonas | Municipal y Distrital: $352 $1.314
de frontera Departamental: $124 $462

b. Sobretasa al ACPM

La tarifa de la sobretasa al ACPM sera de $301 pesos por galon. La sobretasa al
ACPM para consumo en municipios zonas de frontera se liquidara con una tarifa de
$204 por galén para el producto nacional y $114 por galén para el producto
importado.

Paragrafo 1. Para los fines de este articulo, el Departamento de Cundinamarca no
incluye al Distrito Capital de Bogota.

Pardgrafo 2. Para el caso de la sobretasa a la gasolina, los Concejos de los

municipios ubicados en zonas de frontera podran optar entre la tarifa municipal para
zonas de frontera establecida en la tabla de este articulo o la adopcion de una tarifa
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diferencial de $114 por galén de gasolina corriente y de $426 por galén de gasolina
extra.

En caso de adoptar la tarifa diferencial establecida en este paragrafo, deberan
informar de esta situacion a los responsables de declarar y pagar el impuesto, antes
de iniciar el periodo gravable para el cual aplica la mencionada tarifa.

En todo caso, mientras la entidad territorial no haya informado al responsable la
adopcion de la tarifa diferencial establecida en este paragrafo, la tarifa aplicable sera
la tarifa municipal para cada tipo de combustible establecida para los municipios de
zonas de frontera.

Paragrafo 3. Las tarifas en zonas de frontera para la sobretasa a la gasolina y la
sobretasa al ACPM para el producto nacional aplicaran exclusivamente a los
volimenes méximos asignados a los diferentes agentes de la cadena de distribucion
de combustibles. Para ventas por encima de los volimenes en mencion o agentes
gue no son objeto de los mismos, la tarifa de la sobretasa a la gasolina por galon y
la sobretasa al ACPM por galén seré la tarifa general respectiva sefalada en el
presente articulo.

Paragrafo 4. Para el consumo de nafta o cualquier otro combustible o liquido
derivado del petréleo que pueda ser usado como carburante en motores disefiados
para ser utilizados con gasolina, la tarifa sera la misma de la gasolina motor extra.

Paragrafo 5. Las tarifas previstas en este articulo se incrementaran a partir del 1
de enero del afio 2022, con la variacion anual del indice de precios al consumidor
certificado por el Departamento Administrativo Nacional de Estadistica -DANE al 30
de noviembre y el resultado se aproximara al peso mas cercano. La Direccién de
Apoyo Fiscal del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico certificara y publicara,
antes del 1 de enero de cada afio, las tarifas asi indexadas.

ARTICULO 126°. El presente Capitulo rige a partir del 1 de junio de 2021.

CAPITULO XI
DISPOSICIONES VARIAS

ARTICULO 127°. Modifiquese el paragrafo 2 del articulo 114-1 del Estatuto Tributario, el
cual quedara asi:

PARAGRAFO 2. Los contribuyentes del régimen tributario especial, estaran

obligados a realizar los aportes parafiscales y las cotizaciones de que tratan los
articulos 202 y 204 de la Ley 100 de 1993y las pertinentes de la Ley 1122 de 2007,
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el articulo 7° de la Ley 21 de 1982, los articulos 2° y 3° de la Ley 27 de 1974 y el
articulo 1° de la Ley 89 de 1988, y de acuerdo con los requisitos y condiciones
establecidos en las normas aplicables.

ARTICULO 128°. Adicionese un paragrafo 6 al articulo 243 del Estatuto Tributario, asi:

PARAGRAFO 6. A partir del afio 2022, la asignacion de recursos derivados del
recaudo por concepto del impuesto sobre la renta y complementarios de las
personas juridicas, destinados al ICBF, SENA, Sistema de Seguridad Social en
Salud, a financiar programas de atenciéon a la primera infancia y a financiar las
instituciones de educacién superior publicas para el mejoramiento de la calidad de
la educacion superior y/o para financiar créditos beca a través del Icetex,
correspondera al valor inicial apropiado en la vigencia 2021 por este mismo
concepto en los presupuestos de los respectivos 6rganos, ajustado anualmente con
el crecimiento causado del indice de precios al consumidor mas dos puntos
porcentuales (2pp). Para tal efecto, el Gobierno nacional garantizara la asignacién
de recursos en los presupuestos de las correspondientes entidades.

ARTICULO 129°. Adiciénense los paragrafos 2 y 3 al articulo 583 del Estatuto Tributario,
asi:

PARAGRAFO 2. 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 asignacién del gasto social, mediante el Registro
Social de Hogares y la Plataforma de Transferencias Monetarias, o la plataforma o
registro que haga sus veces, la Unidad Administrativa Especial Direccién de
Impuestos y Aduanas Nacionales -DIAN deberd remitir, a solicitud de la
dependencia encargada de dicha plataforma o registro, las declaraciones de renta
de las personas naturales beneficiarias de las transferencias monetarias. Para ello,
en cualquier caso, la entidad encargada deber4d mantener la reserva y
confidencialidad de esta informacion.

PARAGRAFO 3. Para fines de coordinar, dirigir y regular la administracion y
recaudacion de los impuestos que administra la Unidad Administrativa Especial
Direccién de Impuestos y Aduanas Nacionales -DIAN y de la definicion de la politica
tributaria, la Unidad Administrativa Especial Direccién de Impuestos y Aduanas
Nacionales -DIAN deber& remitir, a solicitud del Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico, la informacién relativa a los impuestos que la Unidad Administrativa
Especial Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales -DIAN administra. Para ello,
en cualquier caso, el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico debera mantener la
reserva y confidencialidad de esta informacion.

ARTICULO 130°. SERVICIO PUBLICO ESENCIAL. Para los efectos de la aplicacién del
inciso 1 del articulo 56 de la Constitucion Politica, el servicio publico prestado por la Unidad
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Administrativa Especial Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales -DIAN se define
como servicio publico esencial, cuyo objetivo es 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 facilitacién de las operaciones de comercio exterior.

TiTULO Il
EQUIDAD EN LA REDISTRIBUCION DE CARGAS AMBIENTALES

CAPITULO |
INSTRUMENTOS PARA LA REDUCCION DE LA VULNERABILIDAD ANTE EL
CAMBIO CLIMATICO Y LA CONTAMINACION

ARTICULO 131°. CREACION, OBJETO Y REGIMEN APLICABLE AL FONDO DE
CAMBIO CLIMATICO Y DESARROLLO SOSTENIBLE -FONCLIMA. Créase el Fondo de
Cambio Climéatico y Desarrollo Sostenible -FONCLIMA, como un patrimonio autbnomo que
sera constituido por el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico mediante la celebracién de
un contrato de fiducia mercantil, con Fiduciaria La Previsora S.A. o quien haga sus veces.

El objeto del Fondo de Cambio Climatico y Desarrollo Sostenible -FONCLIMA sera articular,
focalizar y financiar la ejecucion de planes, programas y proyectos, de indole nacional o
territorial, orientados a la mitigacién y adaptacion al cambio climatico, la proteccién vy
conservacion de los recursos naturales, la reduccién de la contaminacion ambiental, la
reconversion tecnoldgica, y la innovacion, emprendimiento y reconversion laboral
asociados a la transicion hacia una economia sostenible y baja en carbono. Asi mismo,
tendra por objeto contribuir a la reduccion de la vulnerabilidad fiscal del Estado asociada al
cambio climatico y a la contaminacion ambiental.

El Fondo de Cambio Climético y Desarrollo Sostenible -FONCLIMA contaré con un Director
Ejecutivo y un Consejo Directivo. EI Consejo Directivo estara integrado por cuatro (4)
miembros del Gobierno nacional y tres (3) miembros independientes designados por el
Presidente de la Republica, de reconocido prestigio profesional o académico.

Los recursos del Fondo de Cambio Climatico y Desarrollo Sostenible -FONCLIMA estaran
constituidos por: i) recursos provenientes del Presupuesto General de la Nacion; ii) aportes
a cualquier titulo de entidades territoriales; iii) cooperacion nacional o internacional; iv)
donaciones; v) rentas provenientes de las operaciones sobre reducciones de emisiones de
gases de efecto invernadero que realice el Gobierno nacional y sobre las cuales la Nacion
sea titular; vi) los recursos provenientes de instrumentos financieros de transferencia de
riesgo fiscal; vii) los rendimientos financieros generados por los recursos que se encuentren
en el patrimonio autbnomo; viii) los recursos obtenidos como resultado de operaciones de
titularizacion; y ix) los demas recursos que obtenga o se le asignen a cualquier titulo.
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El régimen de contratacién y administracion de los recursos aplicable al Fondo de Cambio
Climatico y Desarrollo Sostenible -FONCLIMA ser& el de derecho privado y sus recursos
seran inembargables.

PARAGRAFO 1. Se podran destinar recursos del Fondo de Cambio Climatico y Desarrollo
Sostenible -FONCLIMA para la etapa de preinversion de potenciales planes, programas y
proyectos que puedan ser financiados por el Fondo. Asi mismo, se podran financiar lineas
de programas de redescuento de la banca de segundo piso para inversiones que se
enmarquen en el objeto del FONCLIMA.

PARAGRAFO 2. Con los recursos del Fondo de Cambio Climatico y Desarrollo Sostenible
-FONCLIMA se podran atender los gastos operativos y administrativos para su
funcionamiento, asi como el pago de los honorarios de los miembros del sector privado que
se designen por el Presidente de la Republica para ser parte del Consejo Directivo.

PARAGRAFO 3. Los integrantes del Consejo Directivo del sector privado no adquieren, por
el solo hecho de pertenecer al mismo, el caracter de funcionarios publicos.

PARAGRAFO 4. Con el fin de fortalecer la participacion activa de las entidades territoriales,
el Fondo de Cambio Climético y Desarrollo Sostenible -FONCLIMA contara con una
subcuenta denominada “Desarrollo sostenible territorial” cuyos recursos estaran destinados
Unicamente a los planes, programas y proyectos presentados por las entidades territoriales.

ARTICULO 132°. PROTECCION FINANCIERA DE ENTIDADES TERRITORIALES ANTE
LA OCURRENCIA DE DESASTRES. Las entidades territoriales podran adquirir, contratar,
y gestionar instrumentos financieros de transferencia y retencion del riesgo ante la
ocurrencia de desastres en el mercado de seguros, reaseguros y mercado de capitales, de
manera individual o conjunta con el Gobierno nacional. Cuando las coberturas se realicen
de manera individual, la operacién debera contar con el concepto favorable del Ministerio
de Hacienda y Crédito Publico.

CAPITULO I
IMPUESTO NACIONAL AL CARBONO
ARTICULO 133°. Modifiquese el articulo 221 de la Ley 1819 de 2016, el cual quedara as:
ARTICULO 221. IMPUESTO NACIONAL AL CARBONO. El impuesto nacional al
carbono es un gravamen que recae sobre el contenido de carbono equivalente

(CO2eq) de todos los combustibles fésiles, incluyendo todos los derivados del
petroleo y todos los tipos de gas fésil que sean usados para combustion.
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El hecho generador del impuesto nacional al carbono es la venta dentro del territorio
nacional, el retiro para el consumo propio, la importacién para el consumo propio o
la importacion para la venta de combustibles fosiles.

El impuesto nacional al carbono se causa en una sola etapa respecto del hecho
generador que ocurra primero. Tratdndose de gas y derivados de petroleo, el
impuesto se causa en las ventas efectuadas por los productores, en la fecha de
emision de la factura; en los retiros para consumo de los productores, en la fecha
del retiro; y en las importaciones, en la fecha en que se nacionalice el gas o el
derivado de petréleo. En el caso del carbén, el impuesto se causa al momento de la
venta al consumidor final, en la fecha de emisién de la factura; al momento del retiro
para consumo propio, en la fecha del retiro; o al momento de la importacion para
uso propio, en la fecha de su nacionalizacion.

Tratandose de gas y derivados del petréleo, el sujeto pasivo del impuesto sera quien
adquiera los combustibles fosiles del productor o el importador; el productor cuando
realice retiros para consumo propio; y el importador cuando realice retiros para
consumo propio.

Son responsables del impuesto, tratAndose de gas y derivados de petréleo, los
productores y los importadores; independientemente de su calidad de sujeto pasivo,
cuando se realice el hecho generador. En el caso del carbén, los sujetos pasivos y
responsables del impuesto son quienes lo adquieran o utilicen para consumao propio
dentro del territorio nacional. Los responsables son quienes autoliquidaran el
impuesto.

PARAGRAFO. El impuesto nacional al carbono no se causa para los sujetos
pasivos que certifiquen ser carbono neutro, ya sea que la certificacién sea obtenida
directamente por el sujeto pasivo o a través del consumidor o usuario final, de
acuerdo con la reglamentacién que expida el Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible. El uso de la certificacién de carbono neutro, para la no causacion del
impuesto al carbono, no podra volver a ser utilizada para obtener el mismo beneficio
ni ningun otro tratamiento tributario.

ARTICULO 134°. Modifiquese el articulo 222 de la Ley 1819 de 20186, el cual quedara asi:

ARTICULO 222. BASE GRAVABLE Y TARIFA. El impuesto nacional al carbono
tendréd una tarifa especifica considerando el factor de emision de gases de efecto
invernadero (GEI) para cada combustible determinado, expresado en unidad de
peso (kilogramo de CO-.eq) por unidad energética (terajulios), de acuerdo con el
volumen o peso del combustible. La tarifa correspondera a diecisiete mil seiscientos
sesenta pesos ($17.660) por tonelada de carbono equivalente (COzeq). Los valores
de la tarifa por unidad de combustible seran los siguientes:
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Combustible fésil Unidad Tarifa/unidad

Gas natural Metro clbico $34

Gas licuado de petréleo Galén $112
Gasolina Galén $159
Kerosene Galén $170

Jet fuel Galén $174

ACPM Galén $179

Fuel oil Galén $208

Carboén Térmico Tonelada $41,861

Corresponde a la Unidad Administrativa Especial Direccidn de Impuestos y Aduanas
Nacionales -DIAN el recaudo y la administracion del impuesto nacional al carbono,
para lo cual tendra las facultades consagradas en el Estatuto Tributario para la
investigacion, determinacion, control, discusion, devolucién y cobro de los impuestos
de su competencia, y para la aplicacion de las sanciones contempladas en el mismo
y que sean compatibles con la naturaleza del impuesto. Asi mismo aplicara el
procedimiento establecido en el Estatuto Tributario.

El impuesto se declarard y pagard bimestralmente, en la forma y plazos que
establezca el Gobierno nacional.

Las declaraciones del impuesto nacional al carbono, presentadas sin pago total en
los plazos sefialados por el Gobierno nacional, no produciran efecto legal alguno sin
necesidad de acto administrativo que asi lo declare. Los términos, condiciones y
contenido de la declaracién seran definidos por la Unidad Administrativa Especial
Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales -DIAN.

PARAGRAFO 1. La tarifa por tonelada de carbono equivalente (CO.eq) se ajustara
cada primero (1) de febrero con la variacion en el indice de Precios al Consumidor
calculada por el Departamento Administrativo Nacional de Estadistica -DANE del
afo anterior mas (1) un punto hasta que sea equivalente a tres (3) UVT por tonelada
de carbono equivalente (CO2eq). En consecuencia, los valores por unidad de
combustible creceran a la misma tasa anteriormente expuesta.

PARAGRAFO 2. El impuesto nacional al carbono sera deducible del impuesto sobre
la renta, en los términos del articulo 107 del Estatuto Tributario.

PARAGRAFO 3. El alcohol carburante con destino a la mezcla con gasolina para
los vehiculos automotores y el biocombustible de origen vegetal, animal o producido
a partir de residuos solidos urbanos de produccion nacional con destino a la mezcla
con ACPM para uso en motores diésel, no estan sujetos al impuesto nacional al
carbono.
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PARAGRAFO 4. Los combustibles a los que se refiere este articulo no causaran el
impuesto cuando sean exportados por el productor del combustible fésil y, en el caso
del carbdn, por quien lo exporte.

PARAGRAFO 5. La venta de diésel marino y combustibles utilizados para
reaprovisionamiento de los buques en tréfico internacional es considerada como una
exportacion. En consecuencia, el reaprovisionamiento de combustibles de estos
buques no seré objeto de cobro del impuesto nacional al carbono. Para lo anterior,
los distribuidores mayoristas deberan certificar al responsable del impuesto nacional
al carbono, a mas tardar el quinto (5) dia habil del mes siguiente en el que se realiz6
la venta del combustible por parte del productor al distribuidor mayorista y/o
comercializador, para que el productor realice el reintegro del impuesto nacional al
carbono al distribuidor.

PARAGRAFO 6. En el caso del gas natural y el gas licuado de petréleo utilizados
para generacion de energia eléctrica, y del carbdn, la tarifa del impuesto se aplicara
bajo la siguiente gradualidad:

1. Para los afios 2022 y 2023: 0%.

2. Para el afio 2024: el 20% del valor de la tarifa plena.
3. Para el afio 2025: el 40% del valor de la tarifa plena.
4. Para el afio 2026: el 60% del valor de la tarifa plena.
5. Para el afio 2027: el 80% del valor de la tarifa plena.
6. A partir del afio 2028: tarifa plena.

ARTICULO 135°. Modifiquese el articulo 223 de la Ley 1819 de 2016, el cual quedara asi:

ARTICULO 223. DESTINACION DEL IMPUESTO NACIONAL AL CARBONO. El
recaudo del impuesto nacional al carbono se destinara al Fondo de Cambio
Climético y Desarrollo Sostenible -FONCLIMA.

PARAGRAFO: Se destinara a la subcuenta “Desarrollo sostenible territorial” del
Fondo de Cambio Climéatico y Desarrollo Sostenible —=FONCLIMA el 50% del valor
adicional del recaudo del impuesto nacional al carbono, el cual se calculara con base
en la diferencia entre el recaudo del respectivo afio y el recaudo obtenido en el afio
2021, ajustado por el PIB nominal.

ARTICULO 136°. El presente Capitulo rige a partir del 1 de enero de 2022. Hasta entonces,
se aplicara lo dispuesto en las normas que regulan el impuesto nacional al carbono,
establecidas en la Ley 1819 de 2016.

CAPITULO Il
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IMPUESTO NACIONAL SOBRE PRODUCTOS PLASTICOS DE UN SOLO USO
UTILIZADOS PARA ENVASAR, EMBALAR O EMPACAR BIENES

ARTICULO 137°. DEFINICIONES. Para efectos de este Capitulo se tendran en cuenta las
siguientes definiciones:

a) Plastico: material compuesto por un polimero, al que pueden haberse afadido aditivos u
otras sustancias, y que puede funcionar como principal componente estructural de los
productos finales, con excepcion de los polimeros naturales que no han sido modificados
quimicamente.

b) Polimero: una sustancia constituida por moléculas caracterizadas por la secuencia de
uno o varios tipos de unidades monoméricas. Dichas moléculas deben repartirse en una
distribucién de pesos moleculares en la que las diferencias de peso molecular puedan
atribuirse principalmente a diferencias en el nimero de unidades monoméricas. Un
polimero incluye los siguientes elementos: a) una mayoria ponderal simple de moléculas
gue contienen al menos tres unidades monoméricas con enlaces de covalencia con otra
unidad monomérica u otro reactante como minimo; b) menos de una mayoria ponderal
simple de moléculas del mismo.

c¢) Productor y/o importador de productos plasticos de un solo uso: persona natural o juridica
gue, con independencia de la técnica de venta utilizada, incluidas las ventas a distancia o
por medios electronicos, cumpla con alguna de las siguientes caracteristicas:

1. Fabrique, ensamble o re manufacture bienes para su comercializacién en el
territorio colombiano, que estén contenidos en envases, embalajes o empaques de
plastico de un solo uso.

2. Importe bienes para su comercializacion en el territorio colombiano, que estén
contenidos en envases, embalajes o0 empaques de plastico de un solo uso.

d) Producto plastico de un solo uso: producto fabricado total o parcialmente con plastico y
gue no ha sido concebido, disefiado o introducido en el mercado para complementar, dentro
de su periodo de vida, multiples circuitos o rotaciones mediante su devoluciébn a un
productor para ser rellenado o reutilizado con el mismo fin para el que fue concebido.

ARTICULO 138°. IMPUESTO NACIONAL SOBRE PRODUCTOS PLASTICOS DE UN
SOLO USO UTILIZADOS PARA ENVASAR, EMBALAR O EMPACAR BIENES. Créase
el impuesto nacional sobre productos plasticos de un solo uso utilizados para envasar,
embalar o empacar bienes.

El hecho generador del impuesto es la venta, el retiro para consumo propio o la importacion

para consumo propio, de los productos plasticos de un solo uso utilizados para envasar,
embalar o empacar bienes.
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Elimpuesto se causara en las ventas efectuadas por los productores, en la fecha de emision
de la factura; en los retiros para consumo de los productores, en la fecha del retiro; y en las
importaciones, en la fecha en que se nacionalice el bien.

El sujeto pasivo y responsable del impuesto es el productor o importador, segun
corresponda.

La base gravable del impuesto es el peso en gramos del envase, embalaje o empaque de
plastico de un solo uso.

La tarifa del impuesto es de 0,00005 UVT por cada (1) gramo del envase, embalaje o
empaque.

El recaudo del impuesto se destinara al Fondo de Cambio Climéatico y Desarrollo Sostenible
-FONCLIMA.

Corresponde a la Unidad Administrativa Especial Direccion de Impuestos y Aduanas
Nacionales -DIAN el recaudo y la administracion del impuesto, para lo cual tendra las
facultades consagradas en el Estatuto Tributario para la investigacion, determinacion,
control, discusion, devolucion y cobro de los impuestos de su competencia, y para la
aplicacion de las sanciones contempladas en el mismo y que sean compatibles con la
naturaleza del impuesto. Asi mismo, aplica el procedimiento establecido en el Estatuto
Tributario.

El impuesto se declarara y pagara en la formay plazos que establezca el Gobierno nacional.

Las declaraciones del impuesto presentadas sin pago total en los plazos sefialados por el
Gobierno nacional, no produciran efecto legal alguno sin necesidad de acto administrativo
que asi lo declare. Los términos, condiciones y contenido de la declaracién seran definidos
por la Unidad Administrativa Especial Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales -DIAN.

PARAGRAFO. Se encuentran excluidos del impuesto al que se refiere este articulo los
productos plasticos de un solo uso utilizados para envasar, embalar o empacar farmacos y
medicamentos, asi como aquellos bienes que correspondan a residuos peligrosos segun la
normativa vigente.

ARTICULO 139°. NO CAUSACION. El impuesto nacional sobre productos plésticos de un
solo uso utilizados para envasar, embalar o empacar bienes no se causara cuando el sujeto
pasivo presente la Certificacion de Economia Circular —CEC, que sera reglamentada por el
Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible.
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PARAGRAFO. El impuesto nacional sobre productos plasticos de un solo uso utilizados
para envasar, embalar o empacar bienes no sera deducible en el impuesto sobre la renta y
complementarios.

ARTICULO 140°. Adiciénese el numeral 11 al articulo 643 del Estatuto Tributario, asi:

11. En el caso de que la omisién se refiera a la declaracion del impuesto nacional
sobre productos plasticos de un solo uso utilizados para envasar, embalar o
empacar bienes, al veinte por ciento (20%) del valor del impuesto que ha debido
pagarse.

ARTICULO 141°. El presente Capitulo rige a partir del 1 de enero de 2022.

CAPITULO IV
IMPUESTO NACIONAL AL CONSUMO DE PLAGUICIDAS

ARTICULO 142°. Adiciénese el articulo 512-23 al Estatuto Tributario, asi:

ARTICULO 512-23. IMPUESTO NACIONAL AL CONSUMO DE PLAGUICIDAS. A
partir del 1 de enero de 2022, créase el impuesto nacional al consumo de plaguicidas
como un gravamen cuyo hecho generador es la venta al consumidor final o el retiro
para consumo propio, de los plaguicidas identificados con la siguiente partida
arancelaria:

Partida

. Descripcién
arancelaria

Insecticidas, raticidas y demas antirroedores,
fungicidas, herbicidas, inhibidores de germinacion vyj
reguladores del crecimiento de las plantas,
38.08 desinfectantes y productos similares, presentados en
formas o en envases para la venta al por menor, 0
como preparaciones o articulos, tales como cintas,
mechas y velas azufradas y papeles matamoscas.

La base gravable del impuesto nacional al consumo de plaguicidas seré el valor del
plaguicida facturado al momento de su venta al consumidor final o el valor comercial
del bien a la fecha del retiro.

El impuesto nacional al consumo de plaguicidas se causara en el momento de su
venta al consumidor final segun la fecha de la emision de la factura o documento
equivalente. En el caso del retiro para consumo propio, el impuesto se causara en
la fecha del retiro.
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El sujeto pasivo del impuesto es el consumidor final de los plaguicidas a los que se
refiere el presente articulo. El responsable del impuesto es el vendedor de los bienes
sujetos al impuesto o quien los retire para consumo propio. Las personas naturales
gue cumplan con la totalidad de los requisitos establecidos en el paragrafo 3 del
articulo 437 del Estatuto Tributario, no seran responsables de este impuesto.

La tarifa del impuesto nacional al consumo de plaguicidas sera del ocho por ciento
(8%).

El recaudo del impuesto se destinard al Fondo de Cambio Climético y Desarrollo
Sostenible -FONCLIMA.

El impuesto nacional al consumo de plaguicidas se regir4 por las disposiciones
generales que le sean aplicables en materia del mecanismo de declaracion, pago,
régimen de procedimiento tributario y sancionatorio del impuesto nacional al
consumo establecidas en el Estatuto Tributario.

PARAGRAFO 1. No se encuentran sometidos al impuesto nacional al consumo de
plaguicidas los plaguicidas de base bioldgica.

PARAGRAFO 2. El impuesto nacional al consumo de plaguicidas no podra tratarse
como costo, deduccién, impuestos descontables ni capitalizarse.

CAPITULO V
IMPUESTO NACIONAL A VEHICULOS

ARTICULO 143°. IMPUESTO NACIONAL A VEHICULOS. Créase el impuesto nacional a
vehiculos, el cual sustituira al impuesto sobre vehiculos automotores del que trata la Ley
488 de 1998, y el impuesto de circulaciéon y transito o rodamiento a los vehiculos de servicio
publico, y se regira por las normas de la presente ley.

ARTICULO 144°. BENEFICIARIOS DE LAS RENTAS DEL IMPUESTO. La renta del
impuesto nacional a vehiculos correspondera a los municipios, distritos, departamentos y
al Distrito Capital de Bogota, en las condiciones y términos establecidos en la presente ley.

PARAGRAFO. Para los efectos de este impuesto, el departamento de Cundinamarca no
incluye el Distrito Capital de Bogota.

ARTICULO 145°. HECHO GENERADOR. Constituye hecho generador del impuesto, la
propiedad o posesion de los vehiculos gravados.

ARTICULO 146°. VEHICULOS GRAVADOS. Estéan gravados con el impuesto los vehiculos
automotores nuevos, usados y los que se internen temporalmente al territorio nacional,
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salvo los siguientes:
a. Las bhicicletas;
b. Los tractores para trabajo agricola, trilladoras y demas maquinaria agricola;

c. Los tractores sobre oruga, cargadores, mototrillas, compactadoras, motoniveladoras y
maquinaria similar de construccion de vias publicas;

d. Vehiculos y maquinaria de uso industrial que por sus caracteristicas no estén destinados
a transitar por las vias de uso publico o privadas abiertas al publico.

Para efectos del presente articulo, se entender4 por maquinaria aquella capaz de
desplazarse, los remolques y semirremolques, y la maquinaria agricola, industrial y de
construccién autopropulsada.

PARAGRAFO 1. Para los efectos del impuesto, se consideran nuevos los vehiculos
automotores que entran en circulacion por primera vez en el territorio nacional.

PARAGRAFO 2. En la internacién temporal de vehiculos al territorio nacional, la autoridad
competente de acuerdo con las normas vigentes exigira, antes de expedir la autorizacion,
que el interesado acredite la declaracion y pago del impuesto ante la jurisdiccidon
correspondiente por el tiempo solicitado. Para estos efectos la fracciébn de mes se tomara
como mes completo. De igual manera se procedera para las renovaciones de las
autorizaciones de internacién temporal.

PARAGRAFO 3. A partir del registro de la aprehension, abandono o decomiso de
automotores y maquinaria que sea efectuada por la Unidad Administrativa Especial
Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales -DIAN, o de cualquier autoridad publica
competente para ello, en el Registro Unico Nacional de Transito —-RUNT y hasta su
disposicion a través de las modalidades que estén consagradas en la normativa vigente, no
se causaran impuestos ni gravamenes de ninguna clase sobre los mismos.

Este tratamiento también aplicara para los referidos bienes que sean adjudicados a favor
de la Nacién o de las entidades territoriales dentro de los procesos de cobro coactivo y en
los procesos concursales, a partir de la notificacion de la providencia o acto administrativo
de adjudicacion a la autoridad que administre el Registro Unico Nacional de Transito —
RUNT y hasta su disposicion a través de las modalidades previstas en el articulo 840 del
Estatuto Tributario.

PARAGRAFO 4. A partir del 1 de enero de 2022 los vehiculos de transporte publico de

pasajeros y de carga estaran gravados Unicamente con el impuesto nacional a vehiculos
de que trata la presente ley.
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ARTICULO 147°. SUJETO PASIVO. El sujeto pasivo del impuesto es el propietario o
poseedor de los vehiculos gravados.

ARTICULO 148°. BASE GRAVABLE. La base gravable estara constituida por dos
componentes, uno relacionado con el valor comercial y otro con el factor de contaminacion
del vehiculo, asi:

1. Componente relacionado con el valor comercial: correspondera al valor comercial
determinado anualmente mediante resolucion expedida por el Ministerio de Transporte en
el mes de noviembre del afio inmediatamente anterior al afio gravable. Dicho valor se
calculara a partir de la informacion disponible teniendo en cuenta el modelo del vehiculo, el
cilindraje, la categoria del vehiculo, el tipo de motor, entre otros factores de acuerdo con
consideraciones técnicas.

2. Componente relacionado con el factor de contaminacién: correspondera a la estimacién
del nivel de emisiones de contaminantes locales asociados a las caracteristicas de los
vehiculos gravados, el cual seré establecido anualmente mediante resolucién expedida por
el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible y el Ministerio de Transporte en el mes
de noviembre del afio inmediatamente anterior al afio gravable. Dicho valor se calculara a
partir de la informacion técnica disponible teniendo en cuenta el modelo del vehiculo, el
cilindraje, la categoria del vehiculo, el tipo de motor, entre otros factores; y oscilara entre O
y 50.

ARTICULO 149°. TARIFA Y DETERMINACION DEL IMPUESTO. Las tarifas aplicables a
los vehiculos gravados seran las siguientes, segin cada componente de la base gravable:

1. Componente relacionado con el valor comercial: Las tarifas para este componente seran
las siguientes, segun su valor comercial.

Valor Comercial Tarifa
Vehiculos gravados y motos
Hasta 1363 UVT 1,5%
Mas de 1363 UVT y hasta 3066 UVT 2,5%
Mas de 3066 UVT 3,5%
Motos con motor hasta de 125 c.c. 0
Vehiculos de servicio publico de pasajeros y de carga
Vehiculos de transporte publico de 0,5%
pasajeros y de carga.
Vehiculos eléctricos

Vehiculos de cualquier uso eléctricos e 1%
hibridos.

2. Componente relacionado con el factor de contaminacion: La tarifa sera de 1,5 UVT.
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El impuesto a cargo correspondera a la sumatoria del resultado de multiplicar cada
componente de la base gravable por la respectiva tarifa aplicable de acuerdo con los
numerales 1y 2 de este articulo.

PARAGRAFO 1. La tarifa del componente relacionado con el factor de contaminacion del
impuesto nacional a vehiculos para los vehiculos de carga y para los vehiculos de servicio
publico de pasajeros y de carga, se aplicara bajo la siguiente gradualidad:

1. Para los afios del 2022 al 2025: 0 UVT.

2. Para el afio 2026: 0,45 UVT.

3. Para el afio 2027: 0,9 UVT.

4. A partir del afio 2028: La tarifa prevista en el presente articulo.

PARAGRAFO 2. Cuando el vehiculo entre en circulacion por primera vez, el impuesto se
liguidara en proporcion al nimero de meses que reste del respectivo afio gravable. La
fraccion de mes se tomard como un mes completo.

El pago del impuesto nacional a vehiculos constituye requisito para la inscripcién inicial en
el registro terrestre automotor.

PARAGRAFO 3. Las motos, independientemente de su cilindraje, deberan adquirir el
seguro obligatorio de accidentes de transito. El incumplimiento de esta obligacion dara lugar
a la imposicién de las sanciones previstas en el Cédigo Nacional de Transito y demas
normas que regulan la materia. Las compafiias aseguradoras tendran la obligacion de
otorgar las poélizas del seguro obligatorio de accidentes de transito.

ARTICULO 150°. CAUSACION. El impuesto se causa el 1 de enero de cada afio. En el
caso de los vehiculos automotores nuevos, el impuesto se causa en la fecha de solicitud
de la inscripcién en el registro terrestre automotor, que debera corresponder con la fecha
de la factura de venta o en la fecha de solicitud de internacion.

ARTICULO 151°. LIQUIDACION DEL IMPUESTO NACIONAL A VEHICULOS. El
impuesto nacional a vehiculos sera facturado anualmente por el respectivo sujeto activo.
La factura constituira determinacion oficial del tributo y prestara mérito ejecutivo. Cuando el
sujeto pasivo no esté de acuerdo con la informacién alli consignada debera presentar
declaracion privada y pagar el tributo en los plazos que establezca la entidad territorial.

Para efectos de lo dispuesto en el inciso anterior, el Ministerio de Transporte entregara, en

medio magnético y de manera gratuita, antes del 31 de diciembre de cada afio, toda la
informacion del Registro Unico Nacional de Transito -RUNT a cada Departamento y al

102



Distrito Capital, que permita asegurar la debida liquidacion, recaudo y control del impuesto
nacional a vehiculos.

Para los vehiculos que entren en circulacién por primera vez serd obligatorio presentar la
declaracion, la cual sera requisito para la inscripcion en el registro terrestre automotor.

La notificacion de la factura se realizara mediante insercion en la pagina web de la Entidad
de lo cual debera quedar constancia. El envio que del acto se haga a la direccion del
contribuyente surte efecto de divulgacién adicional sin que la omision de esta formalidad
invalide la notificacion efectuada. Previamente a la notificacion de las facturas la
administracion tributaria debera difundir ampliamente la forma en la que los ciudadanos
podran acceder a las mismas.

PARAGRAFO. Los formularios de facturacion, declaracion y pago seran disefiados y
adoptados por el Departamento Administrativo de la Funcion Publica, en coordinacién con
los Departamentos y el Distrito Capital y con el apoyo técnico del Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico y la Federacién Nacional de Departamentos. Estos formularios seran de
uso obligatorio.

ARTICULO 152°. SUJETO ACTIVO, ADMINISTRACION Y CONTROL. El Sujeto activo del
impuesto sera el departamento o el Distrito Capital segun el lugar donde se encuentre
matriculado el respectivo vehiculo, y a ellos correspondera el recaudo, fiscalizacion,
liquidacion oficial, discusion, cobro y devolucion del impuesto nacional a vehiculos.

ARTICULO 153°. TRASPASO DE PROPIEDAD Y TRASLADO DEL REGISTRO. Las
autoridades de transito se abstendran de autorizar y registrar el traspaso de la propiedad
de los vehiculos gravados, hasta tanto se acredite que se estd al dia en el pago del impuesto
nacional a vehiculos y se haya pagado el seguro obligatorio de accidentes de transito.

PARAGRAFO. El traslado y rematricula de los vehiculos no genera ningin costo o
erogacion.

ARTICULO 154°. DISTRIBUCION DEL RECAUDO. Del total recaudado por concepto de
impuesto, sanciones e intereses, en su jurisdiccion, al departamento le corresponde el
ochenta por ciento (80%). El veinte por ciento (20%) corresponde a los municipios a que
corresponda la direccion del domicilio sujeto pasivo o la informada en la declaracion si la
hay.

El Gobierno nacional determinara el maximo numero de dias que podran exigir las
entidades financieras como reciprocidad por el recaudo del impuesto y el procedimiento
mediante el cual estas abonardn a los respectivos entes territoriales el monto
correspondiente.
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PARAGRAFO 1. Al Distrito Capital de Bogota le corresponde la totalidad del impuesto
recaudado en su jurisdiccion.

PARAGRAFO 2. De la suma que le corresponda a cada departamento o municipio por el
recaudo del impuesto nacional a vehiculos se debera destinar el 20% a la implementacion
de los planes de prevencion, reduccion y control de la contaminacién del aire, en los planes
para la atencién de episodios criticos de contaminacion del aire y la facilitacion del recambio
tecnologico de fuentes moviles y fijas.

PARAGRAFO 3. Tratandose de las unidades especiales de desarrollo fronterizo les
corresponde el cien por ciento (100%) del impuesto nacional de vehiculos de los vehiculos
objeto de internacién temporal, de conformidad con el articulo 85 de la Ley 633 de 2000.

ARTICULO 155°. TRANSICION DEL IMPUESTO NACIONAL A VEHICULOS. El impuesto
nacional a vehiculos entrara a regir a partir del 1 de enero de 2022. Hasta entonces, se
aplicara lo establecido en las normas que regulan el impuesto sobre vehiculos automotores
de que trata la Ley 488 de 1998 y el impuesto de circulacién y transito. Durante este periodo
de transicion el Ministerio de Transporte y el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible
actualizaran la informacién necesaria para la aplicacion del impuesto.

CAPITULO VI
PEAJES EN CIUDADES CAPITALES

ARTICULO 156°. PEAJES EN CIUDADES CAPITALES. Las ciudades capitales podréan,
previa autorizacion del concejo municipal o distrital, instalar peajes dentro de su jurisdiccion
en las vias que se encuentren a su cargo, como fuente de financiacién para la
infraestructura de movilidad, que contribuya a la sostenibilidad, mejoramiento y expansion
de esta. Lo anterior, sin que medie concepto vinculante previo del Ministerio de Transporte.
Para la fijacion y cobro de los peajes, se observaran los siguientes principios:

a) Los ingresos a los que se refiere el presente articulo, se destinaran exclusivamente para
la construccion y mantenimiento de la infraestructura de movilidad y deberan garantizar su
adecuado mantenimiento, operacion y desarrollo;

b) Debera cobrarse a todos los usuarios de las vias de la jurisdiccion, Gnicamente con
excepcion de las bicicletas, maquinas extintoras de incendios de los Cuerpos de Bomberos
Voluntarios, Cuerpo de Bomberos Oficiales, ambulancias pertenecientes a la Cruz Roja,
Defensa Civil, Hospitales Oficiales, vehiculos de las Fuerzas Militares y de la Policia
Nacional, vehiculos oficiales del Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario -INPEC y de
las demas instituciones que prestan funciones de Policia Judicial;

c) El valor de la tarifa sera determinado por la autoridad distrital o municipal competente,

segun sea el caso. El recaudo estara a cargo de la respectiva entidad publica de nivel
territorial o del agente privado, responsables de la prestacion del servicio;
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d) Las tarifas seran diferenciales, es decir, se fijaran en proporcién a las distancias
recorridas, las caracteristicas vehiculares y sus respectivos costos de operacion;

e) Para la determinacion del valor del peaje, se tendra en cuenta un criterio de equidad
fiscal, y el beneficio recibido por los contribuyentes en aspectos de movilidad urbana;

f) En todo caso, para la instalacion o reubicacién de dichos peajes, el distrito 0 municipio
debera contar con un estudio previo que certifique la viabilidad técnica, econémica, social
y ambiental de los mismos.

PARAGRAFO. La instalacion de los peajes en ciudades capitales de los que trata el
presente articulo no podran ser establecidos sobre vias del orden nacional.

CAPITULO VII
FONDO UNICO DE SOLUCIONES ENERGETICAS -FONENERGIA

ARTICULO 157°. FONDO UNICO DE SOLUCIONES ENERGETICAS -FONENERGIA.
Créase el Fondo Unico de Soluciones Energéticas -FONENERGIA, como un patrimonio
auténomo que serd constituido por el Ministerio de Minas y Energia, mediante la celebracién
de un contrato de fiducia mercantil, con Fiduciaria La Previsora S.A. o quien haga sus veces.

El objeto del Fondo Unico de Soluciones Energéticas -FONENERGIA sera la coordinacion,
articulaciéon y focalizacion de las diferentes fuentes de recursos para financiar y realizar
planes, proyectos y programas de mejora de calidad en el servicio, expansion de la
cobertura energética y normalizacién de redes a través de soluciones de energia eléctrica
y gas combustible con criterios de sostenibilidad ambiental y progreso social, bajo
esquemas de servicio publico domiciliario o diferentes a este. Este objeto incluye, pero no
se limita, a la atencién de emergencias en las Zonas no Interconectadas (ZNl), a inversion
en acometidas y redes internas, asi como en mecanismos de sustitucién hacia Fuentes no
Convencionales de Energia (FNCE) y combustibles mas limpios.

El Fondo Unico de Soluciones Energéticas -FONENERGIA contara con un Consejo
Directivo y un Director Ejecutivo, cuyas funciones seran reglamentadas por el Gobierno
nacional. EI Consejo Directivo estara integrado por cuatro (4) miembros del Gobierno
nacional y tres (3) miembros independientes designados por el Presidente de la Republica,
de reconocido prestigio profesional o académico.

Los recursos del Fondo Unico de Soluciones Energéticas -FONENERGIA estaran
constituidos por: i) el recaudo del Administrador del Sistema de Intercambios Comerciales
(ASIC) indicado en los articulos 104 de la Ley 1450 de 2011, 105 de la Ley 788 de 2002 y
81 de la Ley 633 de 2000, que deberd destinarse al cumplimiento de los objetivos de
FONENERGIA relacionados con el sector eléctrico y sera girado por parte del ASIC de
manera directa a este Fondo; ii) el recaudo con ocasion del tributo indicado en el articulo
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15 de la Ley 401 de 1997, que deberd destinarse al desarrollo de los objetivos de
FONENERGIA relacionados con el sector de gas combustible; iii) los aportes de la Nacion
y sus entidades descentralizadas, asi como los aportes de las entidades territoriales; iv) la
financiacién o cofinanciacién otorgada por empresas de servicios publicos domiciliarios
oficiales o mixtas; v) la cooperacion nacional o internacional; vi) las donaciones; vii) los
intereses y rendimientos financieros que produzcan cada una de las subcuentas, que
perteneceran a cada una de ellas, sin perjuicio de los costos de administracién que
correspondan a cada subcuenta; viii) los recursos obtenidos como resultado de operaciones
de titularizacion; y ix) los demas recursos que obtenga o se le asignen a cualquier titulo.
Los tributos a los que se hace referencia en este inciso no se entienden derogados por la
presente ley.

El régimen de contratacion aplicable al Fondo Unico de Soluciones Energéticas -
FONENERGIA y su administracion sera el de derecho privado y sus recursos seran
inembargables.

PARAGRAFO 1. La infraestructura objeto de las inversiones en planes, programas o
proyectos podra ser cedida a cualquier titulo a los beneficiarios de los mismos, siempre que
exista aprobacion del Consejo Directivo, previo concepto, que asi lo justifique, del Director
Ejecutivo. Cuando asi se determine, en los contratos que celebre el Fondo Unico de
Soluciones Energéticas -FONENERGIA se dejara expresa la obligacion del beneficiario de
recibir la infraestructura, indicando el titulo bajo el cual la recibe y las condiciones aprobadas
por el Consejo Directivo.

PARAGRAFO 2. El Fondo Unico de Soluciones Energéticas -FONENERGIA sustituira los
siguientes fondos y programas: Programa de Normalizacion de Redes Eléctricas -PRONE,
creado porlaLey 1117 de 2006; Fondo de Apoyo para la Energizacion de las Zonas Rurales
Interconectadas -FAER, creado por la Ley 788 de 2002; Fondo de Apoyo para la
Energizacion de las Zonas no Interconectadas -FAZNI, creado por la Ley 633 del 2000; y el
Fondo Especial Cuota de Fomento de Gas Natural -FCFFGN, creado por la Ley 401 de
1997.

PARAGRAFO TRANSITORIO. Hasta tanto el Gobierno nacional reglamente lo dispuesto
en este Capitulo y el FONENERGIA entre en operacion, se aplicara lo establecido en las
normas que regulan los fondos y programas que sustituye el FONENERGIA. Los activos
desarrollados con recursos del FAER, FAZNI y PRONE de propiedad del Ministerio de
Minas y Energia seran cedidos a FONENERGIA. Antes de la entrada en operacion del
FONENERGIA el Ministerio de Minas y Energia debera normalizar la tenencia y realizar el
inventario a que haya lugar, del FAER, FAZNI y PRONE.

Una vez se encuentre en operacion el FONENERGIA, los fondos que sustituira dejaran de
existir. Los proyectos que ejecuten recursos de dichos fondos que se encuentren en
ejecucion, asi como los recursos disponibles en los mismos, seran cedidos a
FONENERGIA. En el caso de las aprobaciones de vigencias futuras para los proyectos que
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se encuentran en ejecucién a la entrada en vigencia del presente Capitulo, y una vez esté
operando el FONENERGIA, dichas aprobaciones seguiran vigentes una vez se cedan los
proyectos y los recursos.

Hasta que no esté constituido y operando el FONENERGIA, los recursos disponibles y sin
comprometer del Programa de Normalizacibn de Redes Eléctricas —PRONE, podran
destinarse a proyectos de ampliacién de cobertura en zonas rurales y/o no interconectadas
que se financian con los fondos FAER y FAZNI, asi como a los proyectos y programas
financiados con el FENOGE.

LIBRO IV
DISPOSICIONES COMPLEMENTARIAS

TITULO |
MEDIDAS PRESUPUESTALES

ARTICULO 158°. ADICION AL PRESUPUESTO DE RENTAS Y RECURSOS DE
CAPITAL. Efectiense las siguientes adiciones netas al Presupuesto de Rentas y Recursos
de Capital del Presupuesto General de la Nacion de la vigencia fiscal de 2021 en la suma
de ONCE BILLONES SETECIENTOS CINCUENTA Y TRES MIL MILLONES DE PESOS
MONEDA LEGAL ($11.753.000.000.000), segun el siguiente detalle:

RENTAS DEL PRESUPUESTO GENERAL DE LA NACION

ADICION NETA AL PRESUPUESTO GENERAL DE LA NACION 2021

CONCEPTO TOTAL

I - INGRESOS DEL PRESUPUESTO NACIONAL 11.753.000.000.000

1. INGRESOS CORRIENTES DE LA NACION

(4.630.000.000.000)
2. RECURSOS DE CAPITAL DE LA NACION 13.883.000.000.000
6. FONDOS ESPECIALES DE LA NACION 2.500.000.000.000

TOTAL ADICION NETA 11.753.000.000.000

ARTICULO 159°. ADICION AL PRESUPUESTO DE GASTOS O LEY DE
APROPIACIONES. Adicidnese el Presupuesto de Gastos o Ley de Apropiaciones del
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Presupuesto General de la Nacion de la vigencia fiscal de 2021 en la suma de ONCE
BILLONES SETECIENTOS CINCUENTA Y TRES MIL MILLONES DE PESOS MONEDA
LEGAL ($11.753.000.000.000), segun el siguiente detalle:

ADICIONES AL PRESUPUESTO GENERAL DE LA NACION 2021

CTA SUBC CONCEPTO APORTE RECURSOS TOTAL

PROG SUBP NACIONAL PROPIOS

SECCION 1301

MINISTERIO DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO

A. ADICIONES DE FUNCIONAMIENTO 9.083.000.000.000
9.083.000.000.000

C. ADICIONES DE INVERSION 2.670.000.000.000 2.670.000.000.000

1302 GESTION DE RECURSOS PUBLICOS 2.670.000.000.000

2.670.000.000.000

1302 1000 INTERSUBSECTORIAL GOBIERNO 2.670.000.000.000 2.670.000.000.000

TOTAL ADICIONES 11.753.000.000.000 11.753.000.000.000

ARTICULO 160°. APORTES DE LA NACION PROGRAMA DE PROTECCION SOCIAL
AL ADULTO MAYOR - COLOMBIA MAYOR. Los aportes de la Nacién de que trata el
numeral 2 literal c) del articulo 27 de la Ley 100 de 1993, modificada por la Ley 797 de
2003, se presupuestaran en el Departamento Administrativo para la Prosperidad Social y
no haran unidad de caja con los demas recursos del Fondo de Solidaridad Pensional.

ARTICULO 161°. NORMAS ORGANICAS. Los articulos 7, 8, 33 y 162 de la presente ley
son normas organicas de presupuesto.

ARTICULO 162°. DEROGATORIA DEL ARTICULO 15 DE LA LEY 179 DE 1994
MODIFICADO POR EL ARTICULO 15 DE LA LEY 1473 DE 2011. Der6guese, a partir del
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1 de enero de 2022, el articulo 15 de la Ley 179 de 1994, modificado por el 15 de la Ley
1473 de 2011, el cual es organico.

ARTICULO 163°. VIGENCIA Y DEROGATORIAS. La vigencia y derogatorias de la
presente ley se rigen por las siguientes disposiciones, asi:

El “LIBRO PRELIMINAR” rige a partir de la promulgacion de la presente ley.

El “TITULO | REGLA FISCAL” del “LIBRO | REDEFINICION DE LA REGLA FISCAL COMO
INSTRUMENTO PARA LA SOSTENIBILIDAD DE LA EQUIDAD”rige a partir del 1 de enero
de 2022, salvo las disposiciones con vigencias especiales que se regiran por lo dispuesto
en el correspondiente articulo, y deroga a partir del 1 de enero de 2022 los articulos 15 de
la Ley 179 de 1994, modificado por el 15 de la Ley 1473 de 2011 y 11 de la Ley 1473 de
2011.

El “TITULO | IMPLEMENTACION DEL PROGRAMA INGRESO SOLIDARIO PARA LA
LUCHA CONTRA LA POBREZA Y LA POBREZA EXTREMA” del “LIBRO Il
FORTALECIMIENTO Y FOCALIZACION DEL GASTO SOCIAL” rige a partir del 1 de
octubre de 2021, salvo las disposiciones con vigencias especiales que se regiran por lo
dispuesto en los correspondientes articulos, y deroga a partir del 1 de octubre de 2021 el
Decreto Legislativo 518 de 2020, y a partir de 1 de abril de 2022 los paragrafos 1y 2 del
articulo 211 del Estatuto Tributario, articulo 8 de la Ley 101 de 1993, numerales 89.3, 89.4
y 89.5 del articulo 89 de la Ley 142 de 1994, literal g) y la expresion “los recursos generados
por la contribucién nacional de que habla el articulo 47 de esta Ley y por” del inciso 1 del
paragrafo del articulo 3 y el articulo 47 de la Ley 143 de 1994, articulo 5 de la Ley 286 de
1996 salvo en las disposiciones aplicables al servicio publico de telefonia basica
conmutada, articulo 3 de la Ley 1117 de 2006 modificado por el articulo 1 de la Ley 1428
de 2010, articulo 102 de la Ley 1450 de 2011, articulo 76 de la Ley 1739 de 2014, articulo
17 de la Ley 1753 de 2015, articulo 297 de la Ley 1955 de 2019, articulo 4 del Decreto
Legislativo 517 de 2020, articulo 12 del Decreto Legislativo 574 de 2020, y las demas
disposiciones que resulten contrarias.

El “TITULO Il OTROS MECANISMOS DE INVERSION Y GASTO SOCIAL” del “LIBRO II
FORTALECIMIENTO Y FOCALIZACION DEL GASTO SOCIAL” rige a partir de la
promulgacién de la presente ley, salvo las disposiciones con vigencias especiales que se
regiran por lo dispuesto en los correspondientes articulos, y deroga a partir del 1 de enero
de 2024 los articulos 5, 6, 7, 8, los numerales 1y 6 del articulo 10, los articulos 13, 14y 15
de la Ley 814 de 2003, y las demas disposiciones que resulten contrarias.

El “TITULO Ill MEDIDAS DE AUSTERIDAD Y EFICIENCIA EN EL GASTO” del “LIBRO Il
FORTALECIMIENTO Y FOCALIZACION DEL GASTO SOCIAL” rige a partir de la
promulgacién de la presente ley, salvo los articulos con vigencias especiales que se regiran
por lo dispuesto en los mismos.
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El “TITULO | EQUIDAD EN LA REDISTRIBUCION DE CARGAS TRIBUTARIAS’ del
“LIBRO Il EQUIDAD EN LA REDISTRIBUCION DE CARGAS TRIBUTARIAS Y
AMBIENTALES” rige a partir del 1 de enero de 2022, salvo los articulos y capitulos con
vigencias especiales que se regiran por lo dispuesto en los mismos, y deroga a partir de la
promulgacién de la presente ley el paragrafo 4 del articulo 23-1 del Estatuto Tributario, a
partir del 1 de enero de 2022 los articulos 22 de la Ley 44 de 1990, 2 de la Ley 1114 de
2006, 253 y 254 del Decreto 1211 de 1990, 113 de la Ley 633 de 2000, paragrafos 1, 2y 3
del articulo 115, 119, numeral 4 del articulo 206, 207-1, inciso 1y paragrafos 1, 2, 3,4y 5
del articulo 243, 258-1, 292-2, 294-2, 295-2, 296-2, 297-2, 298-6, 387, paragrafo 5 del
articulo 437, 439, 440, 462-1, inciso 2 del articulo 468, partidas arancelarias 44.03, 52.01,
82.01, 82.08.40.00.00, 84.19.31.00.00, 84.19.50.10.00, 84.24.82.90.00, 84.29.51.00.00,
84.32, 84.34, 84.36.21.00.00, 84.36.29, 84.36.91.00.00, 84.38.80.10.00, 89.01, 89.04,
89.06.90, numerales 3, 4 y 5, paragrafo transitorio y paragrafos transitorios 2 y 3 del articulo
468-1, 468-3 con excepcidon del numeral 5, adicionado por el articulo 43 de la Ley 2068 de
2020, que estara vigente hasta el 31 de diciembre de 2022, 477 con excepcion de los
numerales 4 y 5 y el paragrafo 4 que estaran vigentes hasta el 31 de diciembre de 2025,
478, literales f), g) y h) del articulo 481, paragrafo del articulo 496 y paragrafo 2 del articulo
850 del Estatuto Tributario, a partir del 31 de mayo de 2022 el inciso primero del articulo
616-2 del Estatuto Tributario, a partir del 1 de enero de 2023 los articulos 189 de la Ley 115
de 1994, 31 de la Ley 361 de 1997, inciso 5 del articulo 46 de la Ley 397 de 1997, 56 de la
Ley 546 de 1999, 9, 11y 13 de la Ley 1429 de 2010, 178 de la Ley 1955 de 2019, 2 de la
Ley 2040 de 2020, literal ¢) del articulo 107-2, 108-5, 125, 125-4, 126-2, 126-5, numerales
2,3,4,5,6,8y9 del articulo 235-2, paragrafos 2 y 4 del articulo 240 del Estatuto Tributario,
a partir del 1 de enero de 2024 el numeral 17 del articulo 476 del Estatuto Tributario, y a
partir del 1 de enero de 2026 el paragrafo 5 del articulo 240 del Estatuto Tributario.

Los articulos 45, 46, 47, 48, 49 y 50 de la Ley 2068 de 2020 no derogados expresamente
mediante la presente ley, continuaran vigentes hasta culminar el término de su vigencia o
hasta que sean derogados o modificados por norma posterior.

El “TITULO 1| EQUIDAD EN LA REDISTRIBUCION DE CARGAS AMBIENTALES” del
“LIBRO Ill EQUIDAD EN LA REDISTRIBUCION DE CARGAS TRIBUTARIAS Y
AMBIENTALES” rige a partir de la promulgacion de la presente ley, salvo los articulos y
capitulos con vigencias especiales que se regiran por lo dispuesto en los mismos, y deroga
a partir del 1 de enero del 2022 los articulos 512-15 y 512-16 del Estatuto Tributario, 138,
139, 140, 141, 142, 143, 144, 145, 146, 147, 148 y 150 de la Ley 488 de 1998 y 214, 215,
216, 217, 218 y 219 del Decreto Ley 1333 de 1986.

El “TITULO | MEDIDAS PRESUPUESTALES” del “LIBRO IV DISPOSICIONES
COMPLEMENTARIAS”rige a partir de la promulgacion de la presente ley.

De los Honorables Congresistas,
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ALBERTO CARRASQUILLA
Ministro de Hacienda y Crédito Publico
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EXPOSICION DE MOTIVOS DEL PROYECTO DE LEY “POR MEDIO
DE LA CUAL SE CONSOLIDA UNA INFRAESTRUCTURA DE
EQUIDAD FISCALMENTE SOSTENIBLE PARA FORTALECER LA
POLITICA DE ERRADICACION DE LA POBREZA, A TRAVES DE
LA REDEFINICION DE LA REGLA FISCAL, EL FORTALECIMIENTO
Y FOCALIZACION DEL GASTO SOCIAL Y LA REDISTRIBUCION
DE CARGAS TRIBUTARIAS Y AMBIENTALES CON CRITERIOS DE
SOLIDARIDAD Y QUE PERMITAN ATENDER LOS EFECTOS
GENERADOS POR LA PANDEMIA'Y SE DICTAN OTRAS
DISPOSICIONES”
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1. Introduccidén

La politica fiscal ha tenido avances significativos en los dltimos 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 macroeconémico que promueve el crecimiento y la confianza
inversionista, y la intencion 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 focalizacién 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 erradicacion de la pobreza, en un ambiente amigable con la
inversién privada y el crecimiento econémico.

La necesidad de optimizar la politica fiscal en los aspectos atras sefialados se ha hecho
aun 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 ultimos 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 auin
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 agrupacion coherente de acciones de politica publica. Este
grupo de propuestas ha sido disefiado para que la union 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 seccién 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 redistribucion 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.
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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 como Familias en Accidén y Jévenes en Accion y los recursos destinados a
la poblacién de mas 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 proporcién al que su ingreso se los
permite. Esto se encuentra explicado por las multiples exenciones, asi como por otros
beneficios tributarios que les favorecen de manera proporcional con respecto al resto de la
poblacién colombiana.

Segundo, la asignacién de subsidios presenta problemas estructurales de focalizacion. En
efecto, informacién del Departamento Nacional de Planeacion (DNP) para 2015 muestra
gue 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 distribucién del gasto por quintiles de ingreso, se encuentra que el 20% de la
poblacion con mayores ingresos (quintil 5) recibe en promedio mas subsidios que los
quintiles dos y tres (Cuadro 1).
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Cuadro 1. Asignacién de subsidios por tipo y por quintil de ingreso

Quintil
3
Educacion (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 23,4 50,8
Salud 33,7 23,6 18,7 15,1 8,0
Servicios Publicos 21,8 23,2 22,9 20,4 11,7
Atencion a la pobreza 334 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
Dtros 48,7 35,7 7.5 5,4 2,6
Distribucion total 22,4 15,9 18,8 18,8 20,2

Fuente: (DNP, 2018), informacién para 2015

El Cuadro 1 da cuenta también del margen de mejora que existe en la focalizacion de otros
tipos de gastos del Gobierno, en especial los referentes a los subsidios de servicios
publicos. Un esfuerzo adicional en la focalizaciéon 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 focalizacién 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 econdémico reduciria en mayor magnitud los ingresos de la poblacion mas
vulnerable, ubicando mas personas debajo de un nivel de ingresos basico 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 estimacion 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
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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 disminucion 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 econémica durante ese periodo, el nivel de actividad y empleo aun no se han
recuperado completamente, afectando més 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

. ocupados Tasa informalidad
(promedio mensual)
Pérdida variacion anual 2019 2020
1 238.514 103.065 -56.8 1.326.029 1.072.919 -19.1 89% T8% -10.7
2 647.724 438.606 -32.3 1.697.575 1.467.939 -13.5 97% 7% -0.1
3 935.156 T46.925 -20.1 1.796.427 1.668.860 7.1 92% 95% 3.5
4 1.214.958 993.114 -18.3 1.907.391 1.794.562 -5.9 82% 88% 6.1
8 1448.275 1.212.677 -16.3 2.107 418 1.920.066 -8.9 76% 7% 1.1
6 1.786.111 1.465 598 -17.9 2.311.632 2.134.452 -1 63% 69% 0.0
7 2.197.322 1.791.196 -18.5 2.529.596 2265547 -10.4 58% 62% 3.5
8 2595506 2.309.351 -11.0 2.761.630 2.591.898 -6.1 52% 52% -0.1
9 3.248.205 2.923.775 -10,0 3.011.448 2.853.157 56,3 42% 43% 1.1
10 7.069.514 5.649 464 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. Calculos 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 reduccién del
namero 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 econdmica 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 condicion 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

1 Se utiliza la informacion del ingreso monetario del hogar, ordenando por ingreso monetario per
capita para los meses de 2020 en que habia informacion disponible de todos los ingresos del
cuestionario de la GEIH hasta la fecha (agosto a octubre). Se incluye toda la poblacién en la GEIH.
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Mayor; asi como también se consiguid 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 mitigacién 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.

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 evallan 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 gque 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 seccién, es necesario mejorar la estructura fiscal para
focalizar sus instrumentos, en pro de mejoras en equidad y disminuciones en la pobreza,
aun mas después de los efectos de la pandemia del COVID-19. En esta via, las acciones
adecuadas de politica pasan por una mejor focalizacién de los tratamientos tributarios a las
personas naturales y de los subsidios estatales. Este mayor esfuerzo de focalizacion debe
ser complementado con una concepcién 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 econémico 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 econémico 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 econdmico han sido la existencia de altas tasas marginales de tributacion 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
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acumulan riqueza (Grafico 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.

Gréfico 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 econdémico en la medida en que incrementan el costo de uso del capital y
disminuyen la inversién, con lo cual se disminuye el acervo de capital y se entorpece la
adopcidn de nuevas tecnologias, reduciendo el crecimiento de la productividad. Esto es aln
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, adn
existen inequidades tributarias que dificultan la inversion e impiden que se tengan tasas de
tributacibn mas competitivas para la totalidad del tejido empresarial (Gréafico 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 econémico al no crear incentivos adecuados para
la promocion de un ambiente inversionista competitivo. La existencia de mudltiples
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disposiciones tributarias diferenciadas por sector complejiza el sistema impositivo
agregado, generando costos de transaccion para los agentes econémicos?.

Gréfico 3. Carga tributaria combinada del impuesto de rentay 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 (Comisién de Expertos para la Equidad y la
Competitividad Tributaria, 2015) se ratific6 la necesidad de solucionar las fallas
relacionadas con la inequidad horizontal, en tanto esta “contribuye poco a la redistribucion
del ingreso y castiga en exceso el crecimiento econémico en la medida en que grava mucho
la inversion 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 razon, 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.

2 Ver, por ejemplo, (Zwick, 2018) y (Cardenas & Mercer-Blackman, 2005).
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La politica fiscal también incide en la promocion de la infraestructura de equidad a través
de los incentivos que establece en materia ambiental. Una correcta distribucién de los
costos sociales ocasionados por la contaminacién y el mal uso de los recursos naturales
puede contribuir a la sostenibilidad del crecimiento econémico 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 climético y la contaminacién
ambiental. En este frente, la literatura indica que existen ventajas considerables en la
implementacién de impuestos ambientales, que permiten la internalizacién de los costos
asociados a la externalidad negativa en el proceso de produccién. Asimismo, el correcto
uso de estos instrumentos permite promover el desarrollo econdémico teniendo en cuenta el
bienestar social y la conservacién del medio 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 econémica y social, y
proteger el potencial crecimiento econdmico 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 econdémicos 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 parametros 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 razon
fundamental de esta relacion es que un ambiente de inestabilidad macroecondémica
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
valoracion 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
percepcion de estabilidad macroecon6mica afecta, a través de distintos mecanismos, el
financiamiento de la economia y los costos a los cuales esta financiaciéon se obtiene.
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Desde una optica 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 calificacion crediticia responde a la confianza en las
politicas implementadas en una economia. En particular, una rebaja en la calificacion
provoca una disminucién 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 recesién financiera.

Desde el punto de vista de los canales especificos de financiacion de la inversion, la
evidencia muestra que la percepcion 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 relacién con el total de flujos de entrada mundiales (ver Grafico 4), en un
contexto en el que los niveles de 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 produccién y recepcién de tecnologia, entre otros
beneficios.

Gréfico 4. Flujos de entrada de inversidn extranjera hacia paises Emergentes como
proporcion de los flujos a nivel mundial
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Desde el punto de vista de los costos del financiamiento, los estudios muestran que los
spreads de deuda y las calificaciones soberanas tienen una relacion 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. El Grafico 5 ilustra esta

3 Ver, por ejemplo, (Emara & El Said, 2019)
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relacion negativa entre los spreads de deuda — medidos a través del EMBIG* — y la
calificacion soberana promedio actual de los paises de América Latina y el Caribe.

Gréfico 5. Relacién inversa entre los spreads de deuday la calificacion soberana de
los paises de América Latinay el Caribe
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Cuadro 3. Calificacién crediticia de los paises de la region

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

Pera
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

4 EI 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 mas instrumentos elegibles
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del resto de agentes de la economia como el Gobierno. Por esa razoén, 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 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 incurrio el Gobierno durante los choques negativos. Paises
gque no logran tales ajustes fiscales suelen verse enfrentados a profundas crisis financieras,
cuya recuperaciéon 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 sefial6 en el Plan Financiero de 2021 presentado en marzo del presente
afo, 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 reduccion de los ingresos
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derivados de la contraccion en la actividad economica y el deterioro de los términos de
intercambio, que fueron resultado de la necesaria estrategia para combatir la pandemia en
Colombiay en el resto del mundo. Finalmente, un tercer efecto, tiene que ver con el impacto
directo del menor crecimiento y de la depreciacién cambiaria sobre la relacién de deuda a
PIB. La union de los efectos anteriores signific6 un incremento sustancial en el
endeudamiento publico, que de acuerdo con estimaciones oficiales ascenderia alrededor
de 12,6 puntos del PIB, ubicandose en maximos histéricos (Grafico 6).

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 afectara los niveles de recaudo futuro. En particular, las
estimaciones del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico indican que, a pesar de las
acciones de politica publica y en linea con lo ocurrido con economias similares, el PIB
potencial de la economia se veria afectado en 7,7 puntos porcentuales de manera
permanente® (Gréfico 7).

Gréfico 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 razon 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 econ6mica, el empleo y la pobreza. De acuerdo con la Ultima actualizacion
del World Economic Outlook, publicado en octubre de 2020 por el Fondo Monetario

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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Internacional, la politica fiscal expansiva de los estados a lo largo y ancho del mundo ha
sido un factor determinante para evitar una profundizacion de la crisis econdmica 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 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 posicién 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 inversion, mientras que en la otra se encuentra en el penultimo
escalén. 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 acciéon de algunos inversionistas institucionales y usualmente afectan la
calificacion de otros emisores locales que suelen tener una calificacion 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
relacién entre los pasivos del Gobierno y el PIB, mostrar una trayectoria creible de los flujos
fiscales que lleven a este nivel y fijar los criterios para manejar futuras desviaciones de este
debidas a los choques 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
esta 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
superdvit 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 préxima década, implica un

127



menor esfuerzo en superavit primario para llegar a la situacién 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
sefalar 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 permitird 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.

El crecimiento econdémico, 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 econémico. 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 documenté 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
macroeconOmicas orientadas a reducir la deuda publica se basan en promover el
crecimiento econémico y en generar superavits primarios. De hecho, un analisis 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
qgue el principal factor que contribuyé a la reduccién 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
gue 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 rdpidamente, aun si el nivel nominal de deuda
se mantiene constante, el peso relativo de dicho pasivo es decreciente en el tiempo®.

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 logro pagar su deuda a través de crecimiento economico tras el
financiamiento de ocho guerras entre 1812 y 1975.
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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 inversién productiva y
social en el mediano plazo.

Igualmente existe una relacion consistente entre la sostenibilidad fiscal y la equidad y la
pobreza. Esta relacién se da a través de diversos canales. En primer lugar, como se
menciond 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 proporcion 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 cépita que suele ocurrir como producto de las crisis, como por el
deterioro en la distribucion del ingreso.

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 Gltimos veinte afios muestra con contundencia
la relacion entre las variables relacionadas con la sostenibilidad fiscal y la percepcion de
riesgo de la deuda publica y los niveles de pobreza de la poblacion (Gréfico 8).

Gréfico 8. Pobreza monetaria moderada y extrema y costo de financiamiento
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Retos de la politica fiscal en Colombia
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La politica fiscal colombiana presenta retos cuya gestion es inaplazable. Lograr una
combinacién de medidas que mejoren la equidad, fortalezcan la politica de lucha contra la
pobreza y sean propicias para el crecimiento econémico y la generacion 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 econémico, la sostenibilidad fiscal
y la mayor equidad se retroalimenten, incrementando el bienestar de la poblacion
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
asimeétrico en contra de los primeros deciles del ingreso elevo 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 atencion 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 en el corto plazo, sin generar un incremento en las tasas de interés que obstruya la
recuperacion econémica.

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 econémico y que promueva la sostenibilidad ambiental.

En este sentido, el presente proyecto de ley propone el fortalecimiento de tres instrumentos
gue 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 financiacion 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 focalizacidén 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
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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 generacién de empleo, la
reactivacion econdémica, 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 distribucién 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.

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 redefinicién 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; y 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 reasignacién de cargas ambientales.

En este capitulo de la exposicién de motivos se identifican las necesidades de mejora de
los instrumentos con el fin de continuar avanzando en la construccion 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 evalian 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 contratacién que incentiven la creacion
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de nuevos empleos de forma general, y la contrataciébn 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 educacién, con el
objetivo de ampliar los subsidios a la matricula de instituciones de educacién terciaria
publica para grupos vulnerables, y el fortalecimiento del programa Generacién E. Asimismo,
se propone una mayor destinacién 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 aca resefado.

Adicionalmente, se evallan las fuentes para financiar el gasto social descrito anteriormente,
al tiempo que se analizan oportunidades de mejora en la distribucion de la riqueza del
sistema tributario. Lo anterior, a través de la eliminacién 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 SMLYV, para acelerar la recuperacion del empleo formal.

Finalmente, se revisa como se estan distribuyendo las cargas ambientales para generar
mecanismos que permiten incentivar la realizacién de inversiones para hacer frente al
cambio climéatico y combatir la contaminacion ambiental, de tal forma que en el mediano y
largo plazo la proteccién 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
climatico, para mejorar la calidad de vida de la poblacién, 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
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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
formulacién de la politica publica. La importancia de que la situacién 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 ho 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 algin 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 que se financia el déficit fiscal dependen de la percepcion que tengan los
financiadores de la sostenibilidad fiscal, tal y como se explicé en el capitulo introductorio.

En segundo lugar, la sostenibilidad fiscal es una condiciébn necesaria para lograr la
estabilidad macroecondmica, lo que a su vez es necesario para asegurar el poder
adquisitivo de la poblacién, el crecimiento econdmico y la equidad. Como se ha mencionado
previamente, los niveles de aversion al riesgo, que afectan la tasa de cambio, la inflacion,
el crecimiento y, por ende, los ingresos de los hogares suelen reducirse en estados donde
las finanzas publicas son fuertes (Fernandez-Villaverde, Guerr6n-Quintana, Kuester, &
Rubio-Ramirez, 2015).

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 sefialados.

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 descripcion de estas, es importante
analizar de forma general la situacion actual en la que se encuentran las finanzas publicas
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en Colombia, para facilitar el entendimiento de la necesidad de implementar dichas
medidas.

Durante la segunda mitad de la década de 2010 Colombia experimenté una serie de
choques macroecondémicos 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 petroleo que tuvo lugar en 2014, el cual
desencaden6 una fuerte depreciacion del peso y una desaceleracion econdémica. 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
inicid una senda de reduccién del déficit, que el Gobierno intensific6 en 2019 cuando se
consiguié el primer superdvit 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.

Grafico 9: Balance fiscal del GNC. 2010-2021 (% del PIB)
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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
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Gréfico 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 publicas
y condujo a un incremento sustancial de la deuda. Esto ocurrié a través de diferentes
mecanismos. Por un lado, la pandemia y las medidas necesarias para contenerla tuvieron
un profundo impacto en la actividad econdmica, 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 llevo 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.

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.

7 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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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 que su célculo 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 experimentd 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 propdsito 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
macroeconomicas, en particular de las tasas de interés y el crecimiento econémico (Ghosh,
Kim, Mendoza, Ostry, & Qureshi, 2013); (Pommier, 2015). Paises que tienen una tasa de
crecimiento futura mas alta generaran mayores ingresos en los afios 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 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 maxima no corresponde a un
valor exacto y tiene diferentes pardmetros 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 estimacion 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
economica y las tasas de interés. La pandemia y la respuesta que desencadené 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
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soberanos, se espera que perdure durante varios afios. En sentido opuesto, es plausible
gue la pandemia haya tenido un efecto persistente a la baja en el nivel de actividad
economica futura en la medida en que, a pesar de las medidas de politica publica que se
implementaron, se afecto 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 parametros 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 serd presentado a las comisiones econémicas del
Congreso de la Republica. Las metas establecidas tendrian un concepto publico y no
vinculante del Comité Autbnomo de la Regla Fiscal (CARF).

Ejercicios preliminares teniendo en cuenta la mejor estimacion 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 (310). 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 publicas. Este margen se calculé 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.

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.
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Adicionalmente, se propone gue las variables de endeudamiento publico que se usen para
efectos de evaluar la sostenibilidad del sector pablico 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 que 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 emitird 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 sefalar 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 evolucién de los activos financieros liquidos.

Para cumplir con este propésito 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 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 superdvit primario neto que estabiliza la

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

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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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 estabilizacién 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 légica 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 definicibn de las metas operativas en términos del balance
primario neto estructural, el cual excluye el componente ciclico de los ingresos, lograria este
altimo propasito.

Un beneficio particular que se genera con la introduccion de este mecanismo de correccion
es que se elimina el incentivo, presente en la Regla Fiscal actual, a realizar transacciones
gue 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 o
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 exclusion 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 situacién de las finanzas publicas (Comision Europea, 2019). La Comision Europea
define algunos principios béasicos para facilitar la identificacion 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 o gasto no son transacciones de
una unica vez; 4) por regla general, las acciones deliberadas que aumentan el gasto no son
transacciones de una Unica vez; 5) solo se califican como transacciones de una Unica vez
aguellas 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 posicién fiscal del Gobierno.

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 Optica
gue 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 propdsito de conocer el valor observado
del balance fiscal primario neto, excluyendo los efectos de estas transacciones. Dado que
la regla fiscal propuesta estad 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
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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 definicion de los pardmetros 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 Autbnomo 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 Autbnomo de la Regla
Fiscal.

2.1.4. Las metas y restricciones impuestas sobre la politicafiscal 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 requerira un periodo de transicion, 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 transicién 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 determinacion de las metas fiscales

El balance fiscal depende de factores estructurales y ciclicos. Como se mencioné
anteriormente, el propdsito de diferenciar los efectos transitorios que impactan las finanzas
publicas de sus 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 utilizacion de supuestos cuya definicion implica algun
grado de discrecionalidad y, frecuentemente, conducen a errores de estimacion.
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Debido a que la definicion de los parametros que determinan el ciclo afecta las metas
fiscales, su estimacién 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 medicion 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 ilustracién, un mecanismo que
consistentemente subestime el componente ciclico producird metas fiscales demasiado
laxas que pueden producir sendas de endeudamiento insostenibles. Por el contrario, en
esquemas en donde el error de medicion 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 pardmetros no observables de dificil replicabilidad
y cuyo método de estimacion ha variado en el tiempo. Estas caracteristicas han llevado a
gue 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 econdmico). Usualmente, el célculo 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 estimacién 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 célculo
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 petréleo de largo plazo se estima
con un promedio movil de orden 9, utilizando el precio observado de las cuatro vigencias
anteriores, la proyecciéon contemporaneay 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 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

11 En presencia de ciclos econémicos o petroleros negativos, la revisién ex - post sugiere que el
tamafio de desviacién de los ingresos frente al componente estructural es menor, es decir, la
diferencia es menos negativa.
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que existe para proyectar el precio del petroleo 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
afios la senda de precios proyectada fue mucho mayor a la observada, debido a que no se
anticip6 correctamente la temporalidad y magnitud de la caida de los precios ocurrida desde
2014.

Grafico 11: Ciclo petrolero — Estimacion contemporéaneay 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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Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.

En el caso del ciclo econémico, la fuente de los errores de estimacion 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 estimacion usado y a los datos del PIB observado y proyectado
gue se usen como insumo para esa estimacion. Al igual que en el caso del precio del
petroleo, los sesgos de estimacion del PIB potencial, y por extensién de la brecha del
producto, no son un fendmeno Unico del Comité Consultivo para la Regla Fiscal: la
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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 econémica, 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 definicién de los ciclos econdémico y petrolero dependen de
parametros cuya estimacion es sujeta de amplios debates, las metodologias de célculo 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 cdmo 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 — Estimacién contemporéaneay actual
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Dado lo anterior, la introduccion de desbalances ciclicos debe estar restringida a
desequilibrios que afecten fuerte y persistentemente las finanzas publicas, y debe
referenciarse con variables observables y facilmente replicables. En este sentido, el tnico
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

143



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 concepcién 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 agregacién del Gobierno que tiene relevancia macroeconémica. 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, Lledé, & Pattillo, 2018).

En el caso de Colombia, la aplicabilidad de una Regla Fiscal con objetivos explicitos de
deuda que 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 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 planeacién financiera que hoy aplican a los subsectores del

12 F| 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 definicion del periodo para el promedio movil se
calibré a partir de una revision de literatura sobre la duracién 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 situacion 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 distribucion de la
rigueza y financiar el grueso de sus actividades por medio de impuestos u otras transferencias
obligatorias.
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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 ampliacién de la cobertura institucional, se considera que para que la
implementacién 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 322 se exponen en detalle las revisiones metodolégicas 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 estimacién del gasto en pensiones por medio
del célculo 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 que 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 sistematico como proporcién 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 riqgueza del Estado cuando en realidad son
una fuente de financiamiento. Esto Gltimo ocurre debido a que un aporte en el sistema

16 | a realizacién 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
metodologicos necesarios para asegurar el correcto funcionamiento de la Regla Fiscal a partir del
2022.

17 Esquema de reparto publico en el cual se encuentran FOMAG, Fuerzas Militares y Policia, y
Colpensiones.
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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, Lledd, &
Pattillo, 2018). Esto es particularmente relevante para eventos extraordinarios que pueden
tener impactos fiscales y econdémicos muy importantes, como la pandemia actual, y
probablemente requieren de la activacion de clausulas de escape para permitir
desviaciones temporales de las reglas” (FMI, 2020, pag. 1).

En este sentido, establecer clausulas de excepcion, orientadas a lidiar con los efectos de
choques adversos extraordinarios, 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 choques 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 calculo 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 definicion de la duracién de la suspension, 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 consideré necesarios para
contener los impactos socioeconémicos y de salud asociados a la pandemia. De no haber
contado con este mecanismo de excepcidn que le otorga al Gobierno la flexibilidad de
reaccionar frente a este choque, se habria comprometido el bienestar de la poblacién y la

18 Por ejemplo, dado que el Articulo 11 no determina la duracién ni el mecanismo de retorno al calculo
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 propdsito de fortalecer la institucionalidad fiscal durante el
periodo de suspension.
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estabilidad macroeconémica, al no habérsele permitido al Gobierno tener la respuesta de
politica fiscal necesaria frente a esta situacidén. 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 region, 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 instituciébn 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 serd descrita mas adelante) se pronunciara
sobre dicha decision, y realizard 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 Autonomo de la Regla Fiscal. Adicionalmente,
el CARF se debe pronunciar publicamente sobre la
decision en la semana siguiente a la activacion de la
clausula.

Quién activa la clausula

El Comité Autonomo de la Regla Fiscal realizara
pronunciamientos y analisis no vinculantes. Ademas,
\Welaitel CloNe RNl Il e B 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
macroecondmica.

Naturaleza y magnitud del
choque (evento)

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

Duracion de la suspension

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 funcién de la
circunstancia. El CONFIS debera establecer Ila
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
publicar4d un documento en el que se justifiquen las
revisiones realizadas.

Suspende calculo paramétrico de la Regla Fiscal

Efecto sobre Regla Fiscal : S .
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 presentacién 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 andlisis 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
gue visibiliza las acciones de politica que 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 evolucion 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
gue este incorpore la informacion mas actualizada con respecto a la evolucién 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
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abril, se espera que la aprobacion 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 MEFMP de 2021
debe ser presentado antes de que se conozca la versidén 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 afio. 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 opinién publica, se propone que, de forma extraordinaria y solo por
el aflo 2021, la fecha de presentacién del MFMP sea aplazada para antes del 7 de julio.
Ademas, dado que como se menciond 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 aprobacion de las disposiciones contenidas en este proyecto de ley, se
vean reflejadas en el documento en mencion.

Con el propdsito 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
gue 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 versién 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 analisis que se realice de la sostenibilidad de las finanzas publicas. 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 version
definitiva de estas disposiciones, con las muy relevantes implicaciones fiscales que tienen,
no lograria cumplir su propésito 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 comparacién internacional de este tipo de instituciones
sugiere que hay un margen para su robustecimiento.

Frente al esquema actual del CCRF, las disposiciones asociadas al CARF buscan: i) ampliar
sus funciones; ii) otorgarle mayor independencia operativa via la asignacion de un equipo
técnico elegido por el Comité financiado con recursos de un patrimonio autbnomo
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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.

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 est4d orientada a incentivar la
implementacion de politicas fiscales consistentes con la sostenibilidad y la transparencia.
Si bien el proyecto de ley contempla que los conceptos emitidos por el CARF son no
vinculantes, su fortalecimiento pretende que el costo reputacional de obviar
sistematicamente sus recomendaciones sea elevado para el Gobierno. El disefio
institucional planteado consultd las mejores practicas internacionales y se encuentra en
linea con las experiencias de paises similares a Colombia, como es el caso de Pera y Chile,
los cuales fortalecieron su institucionalidad fiscal recientemente (ver 311).

En concreto, se propone que el CARF se pronuncie publicamente sobre: i) las proyecciones
macroecondmicas 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 definicién de las metas fiscales y los
parametros usados en su definicién, 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 continuacién, se presentan las caracteristicas especificas que tendria el Comité
Auténomo de la Regla Fiscal, de acuerdo con las propuestas contenidas en el presente
proyecto de ley:

a. Objetivo. EI CARF tendrd como objetivo 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. EI CARF sera un organismo de caracter
técnico, permanente e independiente. Esto implica que no existird 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 tendr& su personal técnico, asi como libertad para contratar
estudios econdmicos y realizar convenios en linea con su objetivo misional.

c. Miembros. EI 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 afios, prorrogables por una Unica vez. El Comité elegira
entre sus miembros a su presidente, quien actuard 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
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de dos afos 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 destitucion por la autoridad que ejerza funciones de
inspeccién y vigilancia por faltas contra la ética en el ejercicio profesional, durante
los diez afios anteriores; vy 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 macroeconémica
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 publicacién.

Pronunciarse publicamente sobre las metas fiscales que aplicaran sobre la
politica fiscal del Gobierno General, el célculo de los parametros usados para
su definicion y su implicacién en la sostenibilidad de las finanzas publicas,
gue seran definidos por el Consejo Superior de Politica Fiscal-CONFIS, de
acuerdo con lo expuesto en el numeral 2.1. En particular, 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 definira. 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
gue 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 aplicacion de la Regla Fiscal.
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10) Pronunciarse publicamente sobre la activacidén 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 demés actividades no vinculantes relacionadas
con la clausula de escape de la Regla Fiscal que se requieran para promover
la sostenibilidad de las finanzas publicas.

Los pronunciamientos del CARF no seran vinculantes en ningln 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, o por sesion,
a las personas que considere pertinentes, con voz, pero sin voto.

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

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

h. Comunicacién. El CARF comunicara sus opiniones de forma directa y publica. De
esta forma, tendra dialogo 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
metodolégicos 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
pardmetros de la Regla Fiscal, segun 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
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consideran los cambios de nivel que esta estimacion 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 analisis de choques estocasticos, y de la distribucion
de los niveles del pasivo del Gobierno General que resulta de la simulacion de sus efectos,
muestra que en el percentil 90 de la distribucién 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 Tasade interés implicita del pasivo agregado: 6,4%. Esta calibracién 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.

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

¢ 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 correccion 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 histérico.
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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 correccion 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 disminuird en 0,1pp del PIB.

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

Balance primario neto estructural; (% del PIB) =
{0,1 + (PN,_; —47) % 0,1 5i PN,_; < 61}
1,5 si 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) Jévenes en Accion, iii) el Programa de Proteccion
Social al Adulto Mayor - Colombia Mayor, e iv) Ingreso Solidario.

El Departamento Nacional de Planeaciéon (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 (Grafico 14). Estas transferencias han constituido el mecanismo fundamental de la
politica del gobierno en materia social que ha sido una razén importante para la reduccién
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 2019%,

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

20 De acuerdo con la anterior metodologia de medicion de pobreza (MESEP) en cabeza del DANE,
la pobreza paso de 49,7% en 2002 a 28,2% en 2019.
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(2016), segun el cual alrededor del 40% del gasto en subsidios se dirige al 40% de la
poblacion 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.

Grafico 14: Hogares que recibieron transferencias en 2019 y hogares en condicion

de pobreza
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Hogares con programas de Hogares pobres 2019 Hogares pobres 2020 (estimacion
transferencias en 2019 DNP)*

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 socioeconémicas de los hogares
colombianos son dinamicas, lo que exige mejores mecanismos de actualizacion y
verificacién periddica de la informacién socioeconémica 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 o 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
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en los programas mejor focalizados, toda vez que los hogares mas pobres consumen una
mayor proporcion de su ingreso. Por otra parte, (Gertler, Martinez, & Rubio-Codina, 2012)
muestran que, en el caso de México, los programas de transferencias monetarias pueden
tener efectos multiplicadores en el ingreso. Los autores muestran que estas transferencias
estan asociadas con un incremento de largo plazo en el consumo de los hogares
beneficiarios, derivado de la inversibn de parte del ingreso recibido en actividades
productivas.

2.2.1. Diagnostico 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, aungue la cobertura de los programas de transferencias en 2019%! estaba
principalmente dirigida a hogares en condicion de pobreza, habia una proporcion 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 condicion 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
condicibn 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 focalizacién
de los programas que buscan reducir la pobreza y pobreza extrema.

Cuadro 5. Hogares que reciben al menos una transferencia (2019)%2

Hogares que No reciben L
Total hogares reciben al menos ninguna Beneficiarios/Total

Tipo de beneficiario ) una transferencia transferencia hogares

2)/ (1
= D) (2)/ (1)

Pobre extremo 1.304.988 729.720 575.268 55,9
Pobre moderado 3.373.933 1.495.901 1.878.032 443
Vulnerable 5.784.031 1.399.471 4.384.560 24,2

21 Se refiere a los programas Familias en Accién, 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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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 o extrema. Este resultado, en parte, se debe a que Jévenes en Accidn 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 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
reciben al Participacion P

transferencia por
mes ($)

Tipo de beneficiario

menos una (%)
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 focalizacion de los programas de
transferencias monetarias. Por ejemplo, una evaluacion de impacto del programa Familias
en Accion (Arteaga, Trujillo, & Gomez, 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 proporcién 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 situacioén 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 menciond anteriormente, el COVID-19 implicd una reducciéon notable en los
ingresos de los segmentos de la poblacién mas desprotegida. En este marco, el Gobierno
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nacional tomo 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 creacion
temporal del Programa Ingreso Solidario (PIS). Asimismo, se aceleraron algunas de las
estrategias propuestas en el PND 2018-2022, que tienen como objetivo la modernizacion
de la politica social, entre estas, la actualizacién del Sisbén IV y la implementacion del
Registro Social de Hogares (RSH)?3. Estas herramientas cimientan las bases necesarias
para focalizar programas que permitan acelerar la reduccién de 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 informacién 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 propaésito validar
y actualizar la informacién socioecondémica 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 construyo la Base Maestra, el primer consolidado
de informacién para la estructuracion 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, creé la cédula rural®® (cuya denominacion
actual corresponde a Mi Registro Rural) como un mecanismo para formalizar la actividad
agropecuaria y brindar apoyos estatales, guardando relacion con el RSH.

Asi mismo, 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 seleccion
de los beneficiarios (progresividad del gasto). De esta manera, el Sisbén |V tiene en cuenta
los diferentes niveles de pobreza regional, la situacién econémica (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 informacion para la focalizacion
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 moviles, 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 Sisbén IV se esgrime
como una potente herramienta de focalizacién, 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 situacion de pobreza a lo largo del tiempo.

23 Creada por el Decreto 812 de 2020.
24 Decreto 812 de 2020, articulo 2.
25 Creada por el articulo 252 de la ley 1955 de 2019
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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 Sisbén IV contaba con una cobertura cercana al 66%
de los 17,5 millones de personas en condicion 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 condicion de pobreza aumentd 8,7pp y se ubicé 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.

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 condicidn 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 poblacion en
condicién 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 Ultimo con el Registro Rural, facilitara la consolidacién de la
informacion 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 revisién 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

26 E| 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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condiciones socioecondmicas y una correcta articulacion de toda la oferta de programas a
las que un mismo hogar puede participar, lo que potencialmente reducird 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 reduccion del trabajo infantil. La evaluacion de impacto
realizada por (Arteaga, Trujillo, & Gomez, 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 programa esta asociado con una reduccion del embarazo
adolescente, un aumento de la vacunacién y la asistencia a controles médicos periodicos
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
poblacion 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 recaera en el gobierno, sino también en los ciudadanos; su
participacién y contribucion a la actualizacion de los registros constituye una piedra angular
para facilitar el disefio de los programas sociales necesarios para robustecer la
progresividad del gasto.

Subsidios alos servicios publicos domiciliarios

En el Marco Fiscal de Mediano Plazo de 2019 se realiz6 un analisis al sistema de subsidios
a los servicios publicos domiciliarios. Actualmente, Colombia presenta un esquema de
subsidios cruzados, en el cual la poblaciéon que reside en estratos 5y 6, y las empresas
industriales y comerciales, realizan contribuciones para financiar los subsidios de la
poblaciéon que reside en estratos 1, 2 y 3. Tedricamente, el esquema busca establecer
subsidios para un segmento de la poblacion 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 (%)

27 E| estrato de la vivienda Unicamente tiene en consideracion las caracteristicas del inmueble.
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Decil

Estrato 1

615 61,2 520 433 357 287 228 18,1 123 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 29 4,9 10,1 19,6 4,6
0,5 0,0 0,2 0,2 0,1 04 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
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En segundo lugar, las contribuciones realizadas por las empresas, en su mayoria
comerciales, y los usuarios de estratos 5y 6 no son suficientes para cubrir el conjunto total
de los subsidios 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 que 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 Planeacién 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 poblacién (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 asignacion de subsidios de energia eléctrica y
gas combustible se asigne en funcion de la situacion socioeconémica 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 serd 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:

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

e Debe mejorar el uso de las herramientas de focalizacion de los programas sociales,
permitiendo la actualizacién y revisién periddica de la informacién tanto de la
poblacién potencialmente beneficiaria como de los hogares que ya reciben
transferencias monetarias y/o subsidios por parte del gobierno.

o 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.

o 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 focalizacion que le permitirdn llegar a aquellos hogares que
realmente lo necesitan.

Cabe precisar que este programa es distinto del programa de igual nombre creado durante
la emergencia econdmica, 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 creacién 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, Jévenes 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 periodica, dirigida a los hogares que se encuentren en condicion de
pobrezay 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 formula que se explica mas adelante. En el futuro,
las disposiciones contenidas en el Proyecto de Ley habilitan la posibilidad de que se realicen
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mejoras en las condiciones de acceso al programa, sujeto a los resultados obtenidos en las
evaluaciones periodicas del programa.

Definicion y calculo del monto del PIS

Para el célculo 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 geografico en el que reside (LP;), calculada por el Departamento
Administrativo Nacional de Estadistica (DANE) para diciembre de 2020, actualizada con la
variacion del indice de Precios al Consumidor para el grupo de ingresos bajos?®:

Brechalng; = LP; — Ing;

Con esta informacién, se define la mediana de la brecha de ingresos® de los grupos de
clasificacién® definidos para la focalizacién del programa, a partir de las herramientas de
informacion con las que disponga el Gobierno nacional. Para los efectos de la presente
exposicion de motivos, se asumira que la focalizacién estara basada en los grupos Ay B
del Sisbén V32, que conceptualmente, agrupan a la poblacion en pobreza extrema vy
pobreza del pais respectivamente.

De esta manera, el monto de la transferencia periddica que el Programa Ingreso Solidario
realizard a cada hogar beneficiario resultard de la diferencia entre los siguientes
componentes:

¢ Lamediana de la brecha del ingreso (por individuo) para cada grupo de clasificacion
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 célculo este numero tomara el
valor de seis (6), para hogares con seis (6) 0 mas individuos.

e El 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 Accion y, Programa de Proteccién Social

28 Corresponde a la diferencia entre los ingresos de cada individuo y la linea de pobreza para cada
dominio geografico 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 propésito de evitar complicaciones operativas en el célculo y
asignacion de los montos a transferir.

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

31 Corresponde a la agrupacion 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 Sisbén IV.

32 En la medida en que se consolide operativamente el Sisbén 1V, el programa podria pasar de
focalizar por grupos a subgrupos, para mejorar la precision del calculo de las brechas de ingresos.

163



al Adulto Mayor - Colombia Mayor-, y que son entregadas tanto a hogares como a
individuos.

e El 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
determinard asi:

PIS,; = (a, * Brechalng, » PersHog;) — (TM; + SE&G))

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 0 B)*3; 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 clasificacion (para
efectos de esta exposicion de motivos se toman como grupos de clasificacion el Sisbén A
y B); PersHog es el nUmero de personas que componen el hogar, que tomara 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, Joévenes en Accién vy, el
Programa de Proteccion Social al Adulto Mayor - Colombia Mayor — de la vigencia fiscal
gue 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 periédica del
Programa Ingreso Solidario, no podra exceder el 65% del Salario Minimo Mensual Legal
Vigente (SMMLV), 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 mas
programas, incluido el Programa Ingreso Solidario no podré 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.

83 La informacién socioecondémica 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.

34 Cifra que se actualiza con la variacion del indice de Precios al Consumidor para el grupo de
ingresos bajos.
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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 informacién 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 introducciéon de brechas de ingreso para definir los
montos de las transferencias hace que el Programa Ingreso Solidario tenga la propiedad de
adaptarse al ciclo econémico y funcionar como un estabilizador automatico de los ingresos
de los hogares beneficiarios. Consistente con las disposiciones contenidas en el Proyecto
de Ley, el factor a sera de 0,28 para el grupo Ay 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 Ay el 82% del grupo B tienen hogares con 6 o0 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 que la destinacion de estos recursos no cumple en la actualidad
con el principio béasico de focalizacién. De acuerdo con (Eslava, Revol6, & 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®.

En este sentido, se considera conveniente mejorar la asignaciéon de tal manera que se
priorice subsidiar el consumo de los servicios de energia eléctrica y gas combustible de los
hogares en condicién 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 dltimo, se pueden considerar herramientas de informaciéon 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 geogréficos de menos de 1.000 metros sobre el nivel del mar
(MSNM) vy la tarifa promedio a nivel nacional de energia eléctrica para estratos (E) 1, 2y
3% corresponde a 173 kWh y $565 pesos®’, respectivamente. Lo anterior significa que, un

35 El esquema actual de subsidios publicos domiciliarios se reglamenté mediante la Ley 142 de 1994.
36 De acuerdo con la Gran Encuesta Integrada de Hogares (2019) cerca del 89% del total de hogares
pertenecen a hogares en estratos 1, 2 y 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 informacién disponible del Sistema Unico de Informacion de
Servicios Publicos Domiciliarios.
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hogar colombiano que reside en estos estratos, que consume la cantidad de subsistencia,
y habita en dominios geogréaficos de menos de 1.000 MSNM, registra una facturacion
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
reglamentara 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 que 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 estard basada en los grupos A y 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 parametros descritos anteriormente, un hogar de cuatro integrantes
en el grupo A del Sishén, que recibe transferencias conjuntas por los programas Familias
en Accion, Jovenes en Accién 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 $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 que el esfuerzo del Gobierno nacional para mejorar las condiciones de vida
de estos hogares debe ser mayor. De esta manera, el Programa Ingreso Solidario
contribuird de manera significativa a la reduccion de la pobreza extrema en el pais, pero
también requerira de esfuerzos importantes en la administracion y acompafiamiento de los

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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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 Accidn 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 situacion 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 nUumero 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 6ptica 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 COVID) y con las que se registrarian en caso de aprobacién
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
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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 céapita 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 que es necesario, el acceso y duracién del programa para los hogares beneficiarios
estard sujeto a los criterios de focalizacion y revision periddica de las condiciones
socioeconomicas que las transferencias monetarias buscan mejorar. Asimismo, el Gobierno
nacional definira la periodicidad con la que debe calcularse el monto de la transferencia y
de realizacién de los giros. De esta manera, las herramientas de registro y seguimiento de
beneficiarios que lanz6 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 informacion de estas herramientas de
focalizacion permitird que el Programa Ingreso Solidario pueda responder rapidamente a
choques que modifiquen la incidencia o profundidad de la pobreza en el pais.

Dada la articulacién 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 reduccién de la pobreza y a los subsidios de energia eléctrica y gas combustible, el
incurrimiento en faltas en el registro y reporte de informacién no solo implicard4 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
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programas sociales, resulta necesario crear un periodo de transicion para la
implementacién 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 Gltimo trimestre de 2021, especificamente a partir
de octubre de 2021, y haria uso de los mecanismos de focalizacién de beneficiarios a partir
de las herramientas sefaladas 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 Accion 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 férmula que define la
transferencia peridédica que realizaria el Programa Ingreso Solidario, durante el ultimo
trimestre de 2021 y 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 informacién socioecondémica de los hogares beneficiarios, y no la
estratificacion socioecondmica 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 focalizacidn 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.

2.2.3. Otros mecanismos de inversion y gasto social

La consolidacién de una infraestructura de equidad fiscalmente sostenible que fortalezca la
politica de erradicacion de la pobreza supone el desarrollo de medidas estatales
encaminadas a generar de manera progresiva y sostenible no solo la solucién de
necesidades basicas 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 implementacion 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 poblacion méas vulnerable.

Empleo a corto plazo
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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 paso 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 jovenes. 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
ubicé en 24,2%, mientras que la tasa promedio nacional fue de 15,9%, dicha brecha se ha

venido presentando incluso antes de la contingencia: la tasa de desempleo juvenil se ubicé
en 17,7% y el total nacional en 10,5% para 2019.
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Grafico 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 (Gréfico 17).

Estudios acerca de la relacion entre los costos laborales no salariales y el empleo muestran
gue una disminucién de los primeros implica un aumento en el empleo formal (Osorio-
Copete, 2016) (Rozo, 2008)) La disminucién de los impuestos a la nébmina, que se realiz6
através 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 disminuciéon en la informalidad®
(Melendez, Bernal, Eslava, & Pinzon, 2017) (ADRES, 2020).

39 (Melendez, Bernal, Eslava, & Pinzon, 2017); (Fernandez & Villar, 2017); (Morales & Medina, 2017).
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Grafico 17. Costo no salarial promedio del trabajo asalariado (% del salario
promedio de los trabajadores informales)
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Fuente: (Alaimo, Bosch, Gualavisi, & Villa, 2017). Banco Interamericano de Desarrollo.

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 proteccion 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, exoneracién del pago de parafiscales, asi como la
no afiliacién a cajas de compensacién familiar por 5 afios, para los jovenes entre 18
y 28 afios 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 Ultimos 12 meses, no hayan tenido
un trabajo formal y aprendices del SENA.

e 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

40 Se entiende por primer empleo el primero por el que se cotiza a la seguridad social.
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minimos legales vigentes, y que al menos en los ultimos tres (3) meses no hayan tenido
vinculacion laboral mediante contrato formal. Adicionalmente, las empresas beneficiarias
de este programa no estaran en la obligacién 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 formalizacion y disminuye la probabilidad
de permanecer en situacion de desempleo. Asi, contrario a lo que se podria pensar, eliminar
la obligacion de afiliacibn mencionada favorece a los trabajadores que hoy estan
desempleados, al aumentar sus posibilidades de acceso a un empleo formal, con todos
beneficios que esto implica. Se propone que 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 destinacion especifica de IVA). De esta forma,
el beneficio estd en capacidad de brindar incentivo a la vinculacion laboral para méas de 550
mil trabajadores actualmente desempleados, que representan cerca del 25% de la
poblacién con mas de 3 meses en situacion 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
gue acceda a su primer empleo formal. Al respecto se resalta que, ademas de ser uno de
los grupos demograficos mas afectados por la pandemia en términos de empleo, en los
jovenes, la falta de experiencia es un obstaculo para acceder a un empleo formal, por lo
gue 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 pensién de vejez, familiar
o sobrevivencia y que hayan cumplido el requisito de edad de pension establecido, siempre
que no hayan recibido una devolucion 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 que 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.
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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 jévenes entre 18 y 28 afos, y desde que quede derogado el beneficio tributario
gue los protegia, para los demas grupos, estaran 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 objetivo.

En concreto, las condiciones de elegibilidad son i) que los huevos empleados correspondan
a las poblaciones beneficiarias, i) 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 Compensacién Familiar (CCF). Asi mismo,
estaran exentos de realizar los aportes a seguridad social, equivalentes al 8,5% del ingreso
base de cotizacion, correspondiente a salud, y al 12% del Ingreso Base de Cotizacion (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 adicién al numero 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 estaran exentos de
realizar el pago de los aportes correspondientes al sistema de salud, conforme ala Ley 789
de 2002. En este evento, el porcentaje de la cotizacién 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 econdmica y sanitaria tuvo sobre el empleo y
corregir las brechas que se presentaban antes de ella. En particular, se espera aumentar la
formalizacion 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 ubicé en 17,3% a
nivel nacional, 4,3pp mas alto frente al nivel registrado en el mismo mes de 2020 (13%). En
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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 Ocupacion también
se ubicé en 49,8% a nivel nacional en enero de 2021, 4,6pp por debajo del nivel que
presentd en el mismo mes de 2020 (54,4%).

Ademas, las medidas de aislamiento y confinamiento implementadas por el Gobierno
nacional supusieron grandes retos para que las empresas del pais lograran mantener su
operacioén comercial y productiva, lo que les generd importantes presiones de liquidez. En
este marco, durante los Estados de Emergencia Econdémica, Social y Ecoldgica, y
considerando que las relaciones laborales toman tiempo en construirse, y, de romperse, la
recuperacion 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 creacion 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 Grafico 18).

Gréfico 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 lanz6 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 construccion, 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.

41 Creado mediante el Decreto Legislativo 639 de 2020. Modificado y ampliado por la Ley 2060 de
2020.
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En aras de seguir contribuyendo a la recuperacién del empleo formal, y teniendo en cuenta
gue este ultimo no ha recuperado los niveles previos al inicio de la pandemia, el presente
proyecto de ley contempla la extension del PAEF hasta junio de 2021. Ademas del impulso
gue esta disposicion 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.

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 mas en el promedio de
los ingresos generados en 2020 con respecto al promedio de ingresos generados en 2019;
o tratdndose 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 econdémicos 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 operacion. Sin embargo, al haberse flexibilizado las medidas de
confinamiento e iniciar un periodo de reactivacién 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 afio 2020, pero esta disminucién no corresponde a
una afectacion a causa la pandemia del COVID-19, sino por el contrario a la generacién de
ingresos excepcionales durante el periodo de confinamiento, desvirtuando la naturaleza del
apoyo estatal, el cual desde su creacién tuvo como objetivo mitigar el deterioro de las
condiciones econdmicas 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 realizacién o renovacion 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 permitira reducir el riesgo que empresas que ya no
existen accedan al programa.

Subsidio a la matricula para los estudiantes de instituciones de educacion superior
publicas y fortalecimiento del programa Generacion 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 poblacion menos favorecida,
dotédndola 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 participacion econémica de los
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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 educacion 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 econdmico inclusivo a paises con una infraestructura de educacién terciaria
robusta que cubra a la poblaciébn 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 relacién 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 econémico 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
distribucién 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
educacion 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 educacién superior, via la ampliacion del
subsidio de la matricula para estudiantes de centros educativos publicos, matriculados en
programas de educacion técnica profesional, tecnolédgica y universitaria y la integracion del
programa Generacién E a las politicas de Estado para atender las necesidades de los
jovenes de las familias méas vulnerables del pais.

Diagnéstico 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 institucion
oficial*?. 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

42 De acuerdo con informacion del Sistema Nacional de Informacion de la Educacion Superior, del
Ministerio de Educacién Nacional.
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cobertura, maxime si las cifras son analizadas desde una Optica internacional (Grafico 19 y
Grafico 20).

De acuerdo con (Sanchez & Méarquez, 2013) uno de los retos mas significativos de la
educacion terciaria en Colombia esta asociado a las altas tasas de desercion. Segun el
autor, lo anterior se explica en buena medida por el alto costo de oportunidad que implica
financiar un programa de educacion superior, y por tanto renunciar a la posibilidad de
trabajar un mayor porcentaje del tiempo. En linea con lo anterior, (Herrera, 2013) enfatiza
gue la probabilidad de que un estudiante de educacién 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 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 educacién superior en Colombia 2010 -2019

52,2%
—

39,1%

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

Fuente: Ministerio de Educaciéon Nacional, Sistema Nacional de Informacion de la Educacién Superior SNIES.

Gréfico 20. Tasa bruta de matricula en educacidn superior

2,7 522
I I ]

Nota: La tasa bruta de matricula para Colombia corresponde a la reportada por el Ministerio de Educacion
Nacional en el Sistema Nacional de Informacion de la Educacion Superior en 2019. Para Argentina, Uruguay y
Peru la informacion corresponde al afio 2017, para el resto de paises la informacion corresponde al afio 2018.

Fuente: Banco Mundial
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Pese a los continuos avances del pais en materia de cobertura en educacion terciaria, la
crisis econdmica y sanitaria derivada por el COVID-19 supuso nuevos retos para el sistema
de educacion superior, en particular en los temas de matricula, desercién estudiantil y
ausencia intersemestral. Lo anterior, fuertemente ligado a una reduccién considerable en
los ingresos de los hogares. Bajo este panorama, el Gobierno nacional empez6 a subsidiar
la matricula de las Instituciones de Educacioén 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 Generacion E, y los aportes de los
gobiernos territoriales al sistema de educacion superior. En efecto, cifras con corte a
noviembre de 2020 reflejan que con estas iniciativas 661 mil estudiantes se vieron
beneficiados, lo que evitdé aumentos mayores en la 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 poblacion
desocupada, uno de los segmentos de poblacion 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 econémica, en la medida
gue las personas con un alto nivel educativo tienden a tener tasas de empleo mas elevadas
y mayores ingresos relativos (OCDE, 2020).

Cuadro 11. Poblacién 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 tecnolégica 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 considerara, 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 asignacion de los
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recursos destinados a tal fin sea eficiente, y por tanto se priorice el acceso a la educacion
superior a la poblacién de menores ingresos, se promovera el acceso a la educacion
superior publica a menor costo para los segmentos de la poblacion més necesitados, se
desincentivard la desercion 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
inversion 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.

Fomento ala 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 Cinematografico en el Presupuesto General de la Nacién no puedan ser
inferiores al valor, ajustado por inflacion, recaudado por la Cuota para el Desarrollo
Cinematogréfico en el afio 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 contribucién parafiscal por la cuota y el IVA en las boletas de cine (ver 2.3.1).

Apoyo alos 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 educacién y la
salud y garantiza el acceso a derechos fundamentales como el trabajo, por lo que se
considera como una de las mejores apuestas para lograr un pais préspero, competitivo e
incluyente.

En este sentido, la prestacién 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 poblacion més 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 restriccion del
nivel de ocupacion de la oferta de los servicios de transporte dado el aislamiento obligatorio,
por lo que la demanda cayé en promedio un 85% Yy los ingresos por venta de pasajes se
redujeron en un 55%.
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Lo anterior, impacté las principales fuentes de financiacion de los entes gestores de los
sistemas, generando déficit operacional en los sistemas de las principales ciudades del
pais, lo cual pone en riesgo la prestacion del servicio, que en el contexto de la pandemia,
es esencial para la reactivacion econdmica 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 afectacion de la
estabilidad econdmica 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
gue 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 prestacién 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.

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 poblaciéon 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 contribuird 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 U(ltimo. Asi, esta iniciativa contribuye al fortalecimiento de la
infraestructura de equidad, al redistribuir recursos que 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 adquisicién de bienes y servicios de las
entidades que conforman el Presupuesto General de la Nacion, y (ii) el otorgamiento de
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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 adquisicién 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 adquisicion 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 excepcién 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 disposicion,
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.

Por otra parte, también se excluyen de la aplicacién 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 modificacién de la planta de
personal.

Otorgamiento de facultades extraordinarias al Presidente de la Republica para la
supresion 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
fusién, escision o disolucion y consiguiente liquidacién 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 adscripcion o la vinculacion de las entidades, organismos y
dependencias de la Rama Ejecutiva del poder Publico del orden nacional; vy iv) la
modificacion 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
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sea realmente una facultad extraordinaria y no se convierta en la regla general de
produccién normativa.

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

Limitaciones tematicas. El Gobierno estd habilitado a legislar en cualquier tema, salvo
gue 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 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 que 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.

Asi las cosas, este otorgamiento de facultades extraordinarias al Presidente de la
Republica, que se hace para maodificar la estructura de los organismos y dependencias de
la Rama Ejecutiva, 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 propédsitos 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.
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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 adquisicién 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 supresion, fusién, escision,
reestructuracion, modificacién y/o disolucién de organismos y dependencias de la Rama
Ejecutiva del poder publico del orden nacional, asi como de la modificacion 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 Puablico 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 transformacion que ha sufrido el pais en los dltimos
afos 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 otros niveles de gobierno, eliminar la duplicidad de funciones y ajustar plantas
de personal que no corresponden con los avances tecnolégicos y administrativos
producidos en los dltimos 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 direcciobn que apunta la solicitud de conceder al Presidente de la
Republica facultades extraordinarias, por el término de seis meses, para realizar los ajustes
institucionales que 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, fusion, escision, reestructuracion, 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
gue mas lo necesiten.

43 Plan Nacional de Desarrollo, pag. 277.
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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 distribucion 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
distribucion 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 consecucion 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 distribucion 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 contribuciéon de los agentes
econdémicos 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 de los gravamenes en términos de recaudo. Ademas,
muchos de estos beneficios son regresivos, en la medida que favorecen mas a los
contribuyentes de mayores ingresos.

En relacion 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 (Comision 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
optimizacion de la estructura del sistema tributario vigente.
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En efecto, con la mejora a la estructura impositiva que se propone, se espera aumentar el
recaudo y corregir sus problemas de disefio, haciéndola mas simple, progresiva, eficiente
y equitativa. Como se menciona en el capitulo 2 de esta exposicion de motivos, una
estructura tributaria con estas caracteristicas es necesaria para alcanzar altas tasas de
crecimiento econémico sostenido.

A continuacion, se realiza un andlisis de las deficiencias mas relevantes de los principales
gravamenes que conforman el sistema tributario colombiano y que dan lugar a las
modificaciones que se plantean en este proyecto de ley para mejorar la equidad del sistema
y, 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,
gue 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 produccion 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 econdémica ha sefialado varias ventajas
del IVA frente a otros impuestos directos e indirectos. A saber, su potencial de recaudo, la
ausencia de distorsion 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 contraposicién 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
recaudaciéon del 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 esta 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 mdltiples 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.

44 Bienes y servicios gravados con tarifa del 0%, y con derecho a la devolucion 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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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
(Grafico 22). Paises similares recaudan mucho mas por concepto de IVA como porcentaje
del PIB. En este sentido, el recaudo de este impuesto, como proporcién de la economia, es
inferior al observado en la regién y en los paises miembros de la OCDE (Gréafico 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.

Gréafico 21: Eficiencia del recaudo de IVA
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Fuente: OCDE estadisticas de recaudo (2020)

Grafico 22: Tarifa general de IVA
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Grafico 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 Nacion dejé 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% (Gréfico 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 més elevado de América Latina.

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, Per(, Ecuador), 2018 (Chile, México). Colombia corresponde al
afio 2019 de acuerdo con la Comision de Beneficios Tributarios 2021.
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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 cédmo 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
gue 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.

Grafico 25: Participacion de cada decil en el gasto en bienes y servicios gravados al
5%, excluidos y exentos (%)
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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
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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 econémica 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 fiscalizacion. En el mediano plazo, de
acuerdo con la Comisién 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:

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

e 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 econémica y fiscalizacion.

¢ No gravar alimentos adicionales a los que hoy ya estan gravados, ni sus cadenas
de produccion.

e Reducir los tratamientos preferenciales y ampliar la base gravable.

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

¢ 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
0 motocicletas eléctricas.

En este punto, es preciso recordar que, conforme con lo expresado por la jurisprudencia
constitucional, no existe una prohibicién 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 configuracién 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

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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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 limitacioén 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 pronuncid sobre la
constitucionalidad de medidas similares a la propuesta en el presente proyecto de ley, frente
a lo cual explicé:

“[...] la sentencia C-776 de 2003 sostiene que la Constitucién admite un gravamen
sobre el consumo de bienes y servicios de primera necesidad ‘siempre y cuando
existan politicas efectivas gue compensen la afectacién al minimo vital de las
personas que, debido a su condicion econdmica, 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
autorizacion para gravar la totalidad de los bienes de primera necesidad, sino como
una prohibicién dirigida al legislador, de acuerdo con la cual este no puede gravar
la totalidad 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 deliberacién 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 socioeconémico 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 explicoé 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 proposito 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.
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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 y justicia del sistema tributario, procurando asegurar
gue las personas que tengan la capacidad para contribuir en razén de su consumo, lo
hagan; pero, a la vez garantizando que la poblacion 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 afectacién a dichas personas, que debido a su condicion econémica, 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
Comision 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 (i) desde la
existencia de la compensacion del IVA, como un mecanismo para hacerlo mas equitativo,
es posible gravar en mayor medida bienes y servicios que 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.

Asi, este proyecto de ley propone eliminar el tratamiento de exentos para todos los bienes
y servicios incluidos actualmente en esta categoria, con excepcién de los productos y
servicios que se exporten o se destinen al comercio internacional. Lo anterior, con el
proposito 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
Decisién 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 solucion 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 mas dificil para la administracion
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tributaria determinar si un contribuyente esta evadiendo o no, haciendo pasar sus ventas
como un producto similar al que en realidad vende y que cuenta con el tratamiento
preferencial antedicho.

Esto se acompafia con una compensacion para los hogares en situacion de pobreza
identificados a partir de los instrumentos de focalizacion 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 compensacién de la carga
impuesta por concepto del IVA para la poblacién de menores ingresos).

Por otra parte, la propuesta contempla la limitacién del tratamiento de excluidos para
determinados bienes y servicios, atendiendo principalmente a su caracter meritorio, a su
relacion con las actividades de Gobierno, que tienen restricciones de fiscalizacion, o por
eficiencia econémica. Este conjunto de bienes y servicios que mantendran el tratamiento
de excluidos corresponde al 69.3% de la canasta béasica usada para definir la linea de
pobreza monetaria. Por lo demas, la compensacion 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 béasico de los mas vulnerables. 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
proyeccion de cine, a partir de 2024, se propone eliminar la Cuota para Desarrollo
Cinematografico, 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
Cinematografico 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 contribucion parafiscal y el IVA sobre
el precio de la boleta, al tiempo que se aseguran los recursos necesarios para el desarrollo
cinematografico colombiano. Esto permite, ademas, que los recursos publicos destinados
para la promocién de estas actividades tengan una asignacion mas transparente y con
mayor focalizacién, 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 Nacién, 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 Comision 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 Decisién 599 de 2004 de la Comunidad

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 demas
agentes de la economia (Musgrave, 1979).
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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.

e 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.

e Arroz, papa, maiz, platano y yuca.

e Frutas, verduras, legumbres secas y frescas.

e Panela, cacao, cafia de azucar, sal.

e Insumos y servicios agropecuarios.

e Medicamentos.

e Libros, cuadernos, papel periddico, 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
Comision de Beneficios (2021): “La razon principal para introducir una estructura de tarifa
diferenciada es la promocion de la equidad”.

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 compensacion de IVA.

48 Se toma como referencia la canasta de pobreza monetaria para Bogota, de acuerdo a las
estimaciones y definiciones del DANE.
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Ahora bien, aparte de todo lo mencionado hasta este punto, existen otros argumentos
adicionales que 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 ampliara la cantidad de hogares beneficiarios y el monto de la
compensacion. Especificamente, como se ampliard 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 situacién de pobreza extrema y monetaria no vean
afectada su capacidad adquisitiva. Al respecto, y como se evidencié 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, que al final constituyen un gasto tributario para la
Nacién. 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 tendran 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.

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 millén 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.

(Londofio-Vélez & Querubin, 2020) realizaron una evaluacion del programa y encontraron
gue el 90% de los hogares tratados utilizaron la transferencia para comprar alimentos,
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seguido del pago de servicios, articulos de aseo, medicamentos, entre otros. En términos
de bienestar, se encontraron mejoras en la salud mental, con una disminucion 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 identificacién 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 socioeconémicas e
identifica a los potenciales beneficiarios de la oferta social. El CONPES 3877 de 2016 sento
las bases del Sisbén IV, que busca mejorar los problemas de exclusion e inclusién que se
presentan actualmente con el Sisbén lll, de manera que se alcancen mejores niveles de
focalizacion. Para 2021, se espera avanzar en el nimero de hogares registrados en el
Sisbén 1V, 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 gque 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 compensacion 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 poblacién objetivo de esta medida es aquella
gue 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
compensacion, 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 distribucién del ingreso.

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

49Monto 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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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 3 y 4 de la distribucién 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 compensacion en
atencién a los tratamientos preferenciales existentes en determinadas regiones, de forma
que un subconjunto de beneficiarios podria recibir un monto menor de compensacién por
cuanto el IVA que pagan es menor, debido a los tratamientos preferenciales especificos
gue le aplican. Lo anterior en aras de mantener la equidad horizontal.

Esta propuesta permitiria realizar una mejor focalizacion de los instrumentos de politica
para mitigar los efectos regresivos del IVA. Como se mencion0 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 relacion al IVA]
significaria simplificar ain mas la estructura tributaria, preferiblemente dejando una tarifa
unica y creando mecanismos efectivos de devolucion del impuesto a los deciles mas bajos”.
(ver también (Comisién de Expertos en Beneficios Tributarios, 2021)). Asi, la solucion 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.

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 econdémica 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 Comisién de Expertos
en Beneficios Tributarios (2021) documentan importantes retos en materia del impuesto
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sobre la renta. Entre las dificultades planteadas en el diagnostico, se destacan los
problemas de equidad, tanto a nivel vertical como horizontal, asi como la baja eficiencia en
términos de recaudo.

Al igual 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 tributacién, 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
contribucién de las personas naturales al fisco nacional es de 1,2% del PIB, esto es, la
mitad cuando se compara con la regién 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 distribucién 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 contribuciéon de
las personas naturales a través del impuesto sobre la renta.

La primera razon 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), méas 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
gue 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
servicios provistos a través del gasto publico, como salud, educacién 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 region, como Chile (0,74 veces el PIB per céapita) o Brasil (0,66
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veces el PIB per capita) exigen minimos mas bajos, o, inclusive, una contribucion universal
obligatoria, como Peru o México (Grafico 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 tributacién 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, informacion mas actualizada de las tarifas efectivas de tributacion indican que
Colombia mantiene tasas que -en promedio- son relativamente bajas respecto a otros
paises de la regién o de economias mas 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 Pera (5,5%), México (17,2%), Brasil
(24,7%) o Argentina (26,4%). Actualmente un contribuyente promedio paga menos

50 Disponible en OECD Stats (https://stats.oecd.org). Acceso realizado en diciembre de 2020.
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impuestos en Colombia respecto a cualquiera de los paises mencionados previamente,
para todo nivel de ingreso bruto inferior a $2.000 millones anuales (ver Gréfico 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 exencidon 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 (num. 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
condicion 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 6ptima moderna apoya gravar la acumulacion de riqgueza”. 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.

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
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la contribucién del retorno al capital, por encima de lo que pagd 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 distribucion. 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 distribucién.

La (Comision de Expertos en Beneficios Tributarios, 2021) llega a una conclusién 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) atentan los efectos distorsionantes sobre la inversion. De esta manera, una
reduccion de la tarifa de renta corporativa acompafiada de un aumento similar en la tarifa
de dividendos mantiene la tasa efectiva de los duefios de las empresas, pero fomenta la
reinversion de utilidades, mitigando el impacto sobre el crecimiento econémico.

En ese sentido, se encuentra un espacio de mejora para que las personas naturales que
obtienen dividendos, herencias o0 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 modificacién 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 modificacién de la estructura de tarifas marginales,
gradualmente.

e Eliminacién 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 evasion, exigiendo la factura electrénica.

Con la implementacién 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).

Ampliacion de la base gravable y modificacion de la estructura de tarifas marginales
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La (Comision de Expertos en Beneficios Tributarios, 2021) planteé 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 mencioné en las secciones previas, el
Cuadro 12 también destaca que Colombia tiene bastante espacio para reducir el umbral
minimo de contribucién. EI 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 Pert. Con el
cambio introducido por la presente propuesta legislativa, el umbral minimo de contribucién
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 Pera.

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

Indicadores Colombia Filipinas EESEY México Tailandia Suréfrica Vietnam Pert Chile Brasil
1 - - - 1.9 - 18.0 5.5 8.0 - -
2 19.0 20.0 1.0 6.4 5.5 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 22.5
5 35.0 32.0 14.0 17.9 20.0 39.0 25.0 30.0 23.0 27.5
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
capita para alcanzar la tarifa 1.7 1.5 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 Publico

El nuevo rango minimo de 560 a 900 UVT corresponde a un intervalo de contribucion
razonable dadas las condiciones sociales y econémicas 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

51 Con base en una proyecciéon del SMMLYV para 2023 de $963.855.
202



no estaran sujetos al impuesto sobre la renta. Segundo, estos nuevos contribuyentes
tributarian una fraccibn 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 .
) mensuakes () (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 2.3 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 calculo de los ingresos laborales mensuales, se asume que estos son salarios mensuales que no
incluyen ningun tipo de bonificacién adicional, aparte de las primas y cesantias legales

Fuente: calculos 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
gue el segmento mas rico de la poblacion esta sujeto a tarifas efectivas de tributacion 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

52 Nimero de declarantes del impuesto de renta en el afio gravable 2019.
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en el dltimo escalafén de ingresos cuando existen suficientes esfuerzos para reducir la
evasion y elusion (Londofio-Vélez & Avila-Mahecha, 2020).

Asi las cosas, el Cuadro 14 muestra la estructura de tramos y tarifas marginales que
gquedaria 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 més 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
transicion permitiria que 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 recuperacion econémica. A partir de 2023, la
estructura de tramos y tarifas marginales que quedaria 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

Mayor o igual Menor a marginal Impuesto a cargo
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

— . %) + 3.
10.500 En adelante 21% ((Base gravable tOViOO) X 41%) + 3.255

Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico

Cuadro 15: Rangos de ingreso y tarifas marginales para el impuesto de renta a
personas naturales, vigente a partir del afio 2023

Renta liquida gravable anual

(UVT) Tarifa
Mayor o igual marginal Impuesto a cargo
Menor a
0 560 0% 0
560 900 10% (Base gravable — 560) x 10%
900 1.400 20% ((Base gravable — 900) x 20%) + 34 UVT
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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
— 0,

10.000 En adelante 41% ((Base gravable t(i./?rOO) X 41%) + 3.182

Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico

Con los cambios introducidos por el presente proyecto de ley, la tasa efectiva de tributacion
del impuesto de renta a personas naturales sera mas alta para todos los contribuyentes en
Colombia, pero seguira siendo méas baja que la evidenciada en Pera, 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 Grafico 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 més justo y progresivo.

Grafico 27: Comparacioén internacional de tarifas efectivas de tributacion por
impuesto a larenta a individuos (2020)

Tarifa efectiva promedio

2 0 0 75 100 150 200 350 S00 750 1000 2000 3000 4000 5000
Ingreso anual bruto (COP millones, ajustado PPP)

------ Colombia (actual) Colombia (proyecto de ley) s Argenting
—— Brasi Chile Méaco
Perd — Espafia w— Erancia

w— Estados Unidos

Fuente: Célculos Ministerio de Hacienda con base en informacion tributaria vigente de cada pais.
Paridad de poder adquisitivo calculada por el Banco Mundial con corte a 2019.

Eliminacién de beneficios tributarios v limites en la depuracién 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 exencion del 25% aplicable a la renta liquida de
las rentas laborales, y algunos otros beneficios tributarios que atienden a necesidades
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especificas de la poblacidon o que son innocuos frente al incremento del patrimonio liquido
de los contribuyentes.

La supresion de la mayor parte de beneficios tributarios existentes traeria consigo una
simplificaciébn necesaria de la normativa tributaria, tanto del lado de la recoleccién vy
administracién 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 simplificacion
de la norma 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 més
grandes fuentes de complejidad presentes en el estatuto tributario.

Es asi entonces como, en el marco de la amplia potestad de configuracién 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, num 9 de la Constitucién Politica), la propuesta legislativa contempla la
eliminacion de un conjunto de beneficios tributarios vigentes y mantener la exencion 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, razén por la cual el legislador colombiano ha
decidido excluir del &mbito 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 eliminacién 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 pension privada.
Estas deducciones tributarias (...) son muy poco comunes en la OCDE, ya que crean una
ventaja tributaria mayor para los hogares mas ricos”.

53 Sentencia C-461 de 2004
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Tomando en cuenta las razones planteadas, las desgravaciones sujetas a eliminacién son
las siguientes:

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

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

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

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

vii.  Deduccion mensual de hasta el 10% de los ingresos brutos por concepto de
dependientes econdémicos (articulo 387 del E.T.).
viii.  Deduccién 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. Exenciébn 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
disposicion con el fin de reducir el umbral de contribucion 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] exencidn 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 exencion aplicable a las pensiones serd compensada con mas recursos
fiscales para proteger a la poblacién que se encuentra en un especial y mayor estado de

54 El umbral mensual en UVT considera que la mayor parte de los pensionados percibe 13 mesadas
al afo.

207



indefensiéon econdémica, 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 poblacion en situacion 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 condicion de debilidad manifiesta,
incluyendo los adultos mayores que hacen parte de hogares en condicién de pobreza,
cuenten con el aseguramiento constitucional para compensar su condicién de
vulnerabilidad, siendo los pensionados de mejor condicién econémica los que contribuyan
con aquellas personas en especial estado de indefension. Esta nueva situacion permite que
la poblacion privilegiada que 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 (Comisién 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 exencién 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 exencion. Aplica una légica 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 sera,
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 eliminacién de la exencion 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 promocién de programas de vivienda
social, asi como su financiacion 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 adquisicion de vivienda urbana a
familias cuyos ingresos no superen 8 SMMLV. El programa otorga un subsidio familiar
de vivienda de hasta 30 SMMLYV 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.)
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a latasa de interés aplicable para la adquisicion 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 SMMLV para
ejecutar mejoras locativas en las viviendas.

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

e 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 condicibn que alcancen un ahorro
minimo de 4,5 SMMLYV, en un plazo méaximo 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 contraposicion 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 indico, no benefician proporcionalmente a todos los sujetos a quienes van dirigidos, y
particularmente a quienes mas lo necesitan, lo que permite justificar la eliminacién 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 connotacion social o de proteccion 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.)
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iii. Indemnizaciones que impliquen proteccion 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 que 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.

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 deberan 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 exencion adicional para los contribuyentes que participen del esfuerzo en
reducir la evasion, exigiendo la factura electréonica

La propuesta legislativa contempla la posibilidad de aplicar una exencion 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 electronica. 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 electrénicos. La exencién maxima permitida
disminuye a 5% de la renta liquida 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 funcionara como un mecanismo anti-evasion 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 electronicas 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
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con un estudio®’, la politica de dar incentivos a los ciudadanos por exigir la factura aumenté
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 v solidario a la riqueza

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 1% aplicable sobre el valor total del patrimonio liquido. Asi, se propone
establecer un nuevo impuesto, a partir de una modificacién 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 proteccién a la propiedad, las iniciativas privadas y los principios
de justicia y equidad tributaria.

Adicionalmente, la propuesta contenida en esta exposicién de motivos mejora el disefio y
fiscalizacién 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 que 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 millén 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 evasion y elusion fiscal, sino que también se mejoraria la
progresividad del impuesto.

La imposicion 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
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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 produccion (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 tributacion sobre aquellos hogares que tienen una mayor capacidad
contributiva y, en especial, mejoraria la progresividad del sistema tributario.

Grafico 28: Tarifas efectivas de tributacion del impuesto temporal y solidario a la
rigueza
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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 avalio 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 riqueza 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

55 Disponible en OECD Stats (https://stats.oecd.org). Acceso realizado en diciembre de 2020.
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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 ubique 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 que para las inversiones que se financian reinvirtiendo las
utiidades 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 econémica 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
contribucién 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 consideracion para la determinacion de la base gravable la posibilidad de descontar
de los ingresos mensuales el monto asociado al pago de la seguridad social.

56 (Auerbach, 1979), (Bradford, 1981) y (King, 1977)
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2.3.3. Impuestos a larenta 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 generacion de los fundamentales
apropiados para promover el crecimiento econdémico. En esa linea, es importante destacar
que la revisién a la baja de las estimaciones de crecimiento econémico para este y los
préximos afios®’, dan cuenta de la necesidad de politicas econémicas 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
econdmico. Los trabajos encuentran que altas tasas impositivas a la renta corporativa
tienen el efecto mas negativo sobre el crecimiento comparados con impuestos a la renta de
las personas (haturales), 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 jurisdiccién 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 razon de inversion sobre capital de 1,9%
en el largo plazo. Este efecto es independiente del tamafio de las empresas. Por su parte,
(Vartia, 2008)encuentra que la reduccion de 35% a 30% de la tarifa de renta corporativa
aumenta la razén de inversion sobre capital entre 1% y 2,6%, lo que 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.

57 El FMI en su WEO de junio, redujo en 1,1 puntos porcentuales (pp) sus estimaciones de
crecimiento global en 2020, en comparacion 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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Esta hipdtesis contrastada empiricamente para Colombia arroja resultados en el mismo
sentido. Lo anterior, mediante la caracterizacion de la inversion 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 exposicion de motivos del proyecto de ley que derivo 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 inversién 5,5 puntos
porcentuales en el primer trimestre de 2019 y 6,1 puntos porcentuales en el segundo
trimestre del mismo afo” (Gaceta del Congreso 1055, 2019).

El Gréfico 29 ilustra claramente la relacién: 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 exposicion de motivos de la Ley de
Crecimiento Econdémico (Ley 2010 de 2019), los efectos positivos de esta decisién han sido
palpables en el crecimiento de la inversidn, el mayor emprendimiento y formalizacion tanto
empresarial como laboral observado hasta el inicio de la pandemia de COVID-19%,

Al respecto, en 2018 la economia colombiana logré romper con el ciclo de desaceleraciéon
que venia marcando la actividad productiva entre 2014 y 2017. En efecto, mientras la
economia pas6 paulatinamente de crecer 4,5% en 2014 a 1,4% en 2017, en 2018 creci6
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
explicacién esta en gran medida relacionada con las decisiones que el Gobierno nacional
adopto 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 anot6
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 adquisicibn 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
gue 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 o0 sectores especificos y no estan justificados.

58 Gaceta del Congreso 1055, 2019
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Grafico 29: Relacion del costo del uso del capital con latasa de inversion. Datos
trimestrales*

9% 14% 19% 24% 29%
Costo del Uso del Capital

Fuente: MHCP-DGPM
Nota: *El grafico de dispersion contiene datos trimestrales desde el afio 2000.

Es importante resaltar que, si bien en los Ultimos afios se ha avanzado en la reduccién de
la tarifa nominal del impuesto sobre las empresas, aun queda un espacio de mejora. En ese
sentido, llama la atencion la enorme concentracion 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 inversién 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 inversién ampliard la demanda en el mercado laboral, mejorara la calidad del
empleo ofrecido y hard 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
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sistema tributario. En particular, su estructura actual cuenta con diferentes clases de
exenciones, descuentos y otros beneficios tributarios que no solo complejizan la depuracién
de la renta y dificultan la fiscalizacién 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 (Comisién de Expertos en
Beneficios Tributarios, 2021) recomienda que Colombia se aleje del uso excesivo de
incentivos y beneficios tributarios, resaltando que un nimero 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.

Gréafico 30: Tarifa Efectiva de tributacién - Renta Personas Juridicas
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Fuente: DIAN (2020), Calculos 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.
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Propuestas de reforma de los Impuestos sobre larenta 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 sefalada en cada caso. Esto, en
linea con las recomendaciones de la (Comision 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 que parte del enfoque principal que han venido
trabajando las distintas mesas que conforman dicha comisiéon®® 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 Tributacién (TET)
pagadas por los negocios varian en gran medida no solo entre distintos sectores, sino que
también dentro de estos. Los negocios que no participan activamente en elusion 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 ubicd 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, generacién de energia eléctrica a partir de energia edlica 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,

59 La Comision de Beneficios Tributarios instalada en 2020 ha sido en cinco mesas de trabajo de tal
manera que 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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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 econémicas 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 funcion social que justifica mantener el beneficio.

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 que aun es incipiente su desarrollo, el 96,2% de las empresas que operan en
este sector son micro o pequefias, y se veran beneficiadas con una reduccién de la tarifa
de 30% a 24% (propuesta a detallar en la proxima subseccién). Para el caso de los
beneficios asociados a la promocion del turismo, estos iran hasta el 31 de diciembre de
2022, excepto la construccién de hoteles que ira hasta 2025. Por otro lado, se propone la
derogacion de la renta exenta que aplica para los rendimientos generados por la reserva
de estabilizacién 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 o para incentivar inversiones o empleo. Para el conjunto
de deducciones asociadas a donaciones, se propone su eliminacion, conforme se dejara el
tratamiento de la mayor parte de donaciones como descuento tributario. El descuento

60 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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tributario se prefiere sobre la deduccién 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 disposicion 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 vinculacién
laboral de jovenes, aprendices del SENA, personas en situacion de discapacidad, adultos
mayores no beneficiarios de pension de vejez, mujeres mayores de cuarenta afos
desempleadas por méas de un afo, la propuesta del presente proyecto es realizar una
sustitucion del beneficio tributario por una reduccién 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 contabilizacién del
costo fiscal es mas transparente en el caso de las segundas. Cabe recordar que todos los
trabajadores, cuando pertenezcan a hogares vulnerables en condicién de pobreza, tendran
derecho a recibir las transferencias monetarias en el marco del programa de Ingreso
Solidario.

Igualmente, y como se describié 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
financiacién de este tipo de vivienda. En ningln caso es claro que la totalidad de la
exencion beneficie al comprador de la vivienda y, 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
gue se enfrenta este sector deben abordarse atacando la fuente del problemay no a través
del sistema tributario. En el mismo sentido, la (Comisiébn 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

61 (Melendez, Bernal, Eslava, & Pinzon, 2017); (Fernandez & Villar, 2017); (Morales & Medina, 2017).
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 promocién
de destinos turisticos y el acceso a bienes y servicios.” Ver: https://colombiarural.invias.gov.co/
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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 aplicacién del Acuerdo de Paz, han priorizado
170 municipios ubicados en 16 subregiones.

De este modo, si bien el articulo 65 Constitucional establece la obligacion de priorizar el
desarrollo integral de las actividades agricolas, pecuarias, pesqueras, forestales y
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
gue su eliminacién 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 implementacion 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 ultimo, conviene enfatizar que la (Comisién 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 que elimine unos pocos gastos tributarios, pero deje en pie la mayoria
de los gastos tributarios, no 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 en la asignaciéon 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:

LEY QUE
TIPOLOGIA DESCRIPCION PROMULGA TER%CLEE?O
BENEFICIO

Exencién de 10 afos para los ingresos derivados de
las inversiones que aumenten la productividad en el
sector agricola.

Exencién de 15 afios, a partir de 2017, para los
ingresos derivados de la venta de energia eléctrica,
realizada por empresas generadoras, derivados de
la energia edlica, biomasa o los residuos agricolas,
solares, geotérmicos o marinos, segun las
definiciones de la Ley 1715 de 2014 y el Decreto
2755 de 2003.

Renta
Exenta

Ley 2010 de

2019 235-2 (ham. 2)

Renta
Exenta

Ley 2010 de

2019 235-2 (num. 3)
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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
uso de nuevas plantaciones forestales, incluidas la
Renta ! Ley 2010 de .
guadua y el caucho, y para quienes tengan 235-2 (him. 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 (nGm. 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 (nam. 8)
Ley 98 de 1993.
Renta exenta por los rendimientos generados por la
S ) Ley 100 de
Renta reserva de estabilizacién que constituyen las ,
. - . 1993 235-2 (nim. 9)
Exenta entidades administradoras de fondos de pensiones Art 101
y cesantias
Exencién 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
Las nuevas operaciones destinadas a la
financiaciéon de vivienda de interés social Ley 546 de
Renta L .
Exenta sgbs[dlables no generaran rentas gravable_s 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 Ig Renta y Ley 1429 de
Complementarios de los aportes parafiscales y otras 2010
contribuciones de ndmina. Menores de 28 afos, .
Descuento . o ; . S Articulos
mujeres mayores de 40 afios sin trabajo en dltimos 911v13
12 meses, empleados que devenguen menos de 1.5 Y
salarios minimos legales vigentes.
Contraprestacion y estimulo a la produccién de Ley 1955 de
Descuento S . 2019
obras audiovisuales en Colombia.
Art. 178
Descuento del impuesto sobre la renta a cargo por
Descuento el IVA pg,gadc_) por la a_@qwsmlon., construccion o Ley 2010 de 258-1
formacién e importacion de activos fijos reales 2019

productivos, incluyendo el asociado a los servicios
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necesarios para ponerlos en condiciones de
utilizacion.

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

Descuento causalidad con su actividad economica. Este Leyzz(g)llé) de 115
porcentaje se incrementara al cien por
ciento (100%) a partir del afio gravable 2022.
NOTA: Este beneficio no se derogara. Tendréa
una modificacién, manteniendo el porcentaje de
50% a partir de la vigencia 2022
Deducciones por aportes que realicen las empresas
Deduccion para instituciones de educacion reconocidas por el 107-2 Literal ¢
Ministerio de Educacion
Deduccion del 120% de los pagos que realicen por
L concepto de salario, en relacién con los empleados Ley 2010 de
Deduccion -~ ~ ; 108-5
gque sean menores de veintiocho (28) afios, siempre 2019
y cuando se trate del primer empleo de la persona.
Cuotas de afiliacion pagadas a los gremios
Deduccion | NOTA: Este beneficio no se deroga propiamente. Ley22(§)1190 de 115 (par. 3)
Se elimina del articulo 115 del ET que se
modifica en el articulado.
L L, Ley 2040 de
Deduccién Deduccién por contratacion lde adultos mayores que 2020
no sean beneficiarios de pension. Art. 2
Los empleadores que ocupen trabajadores con
limitacién no inferior al 25% comprobada y que
estén obligados a presentar declaracion de renta 'y
o ; Ley 361 de
L complementario, tienen derecho a deducir de la
Deduccion . 1997
renta el 200% del valor de los salarios y Art. 31
prestaciones sociales pagados durante el afio o '
periodo gravable a los trabajadores con limitacién,
mientras esta subsista.
Deduccion de las donaciones de dinero que realicen
e ersonas juridicas para la construccion, dotacion o Ley 1819 de
Deduccién b J b y 125
mantenimiento de bibliotecas de la Red Nacional de 2016
Bibliotecas Publicas y de la Biblioteca Nacional.
Deduccion del 125% de las donaciones a la
Corporacion General Gustavo Matamoros D'Costa y Lev 488 de
Deduccién a las fundaciones y organizaciones dedicadas a la y1998 126-2 (inc. 1)
defensa, proteccion y promocion de los derechos
humanos y el acceso a la justicia
Deduccidn del 125% por donaciones a organismos
del deporte aficionado tales como clubes deportivos, Lev 223 de
Deduccién clubes, promotores, comités deportivos, ligas y1995 126-2 (inc. 2)

deportivas, asociaciones deportivas, federaciones
deportivas y Comité Olimpico Colombiano
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debidamente reconocidas, que sean personas
juridicas sin animo de lucro.

Deduccion

Deduccion 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)

Deduccion

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

Ley 1536 de
2012

126-5

Deduccioén

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 participacion 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 econémica y objeto social
sea exclusivamente la edicién 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)

Tarifa
reducida

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

Ley 2010 de
2019

240 (par. 5, lit.
a-d)

Tarifa
reducida

Los nuevos proyectos de parques tematicos, nuevos
proyectos de parques de ecoturismo y agroturismo y
nuevos muelles nuticos tendran tarifa del 9%. La
extension en el tiempo de este beneficio depende
de si el municipio tiene menos de 200 mil habitantes
(20 afios) 0 mas (10 afos). Este beneficio aplica
también para quienes remodelen en los términos del
Articulo 240-5 (i) ET

Ley 2010 de
2019

240-5 (par. 5,
lit. f, g, i)

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
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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 tiempo, corrigiendo parcialmente las distorsiones macroeconémicas y demas
problemas asociados a la estructura del ICA por medio del descuento®?,

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

En la Ley de Crecimiento (Ley 2010 de 2019) se estableci6 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 pequefias empresas; y 2). una sobretasa temporal en renta del 3% que apela a la
solidaridad de la empresa colombiana y cuya destinacién sera, 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 relacién 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 préctico, 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 utilidad 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 hara mas competitivas. De este modo, se incorpora un tratamiento
novedoso en el Estatuto Tributario al considerar un tramo de utilidad con tarifa reducida,
aungue con especial relevancia para las micro y pequefias empresas, entre las que se
encuentran el 96,2% de las denominadas como Economia Naranja. Asi pues, esta
proposicion 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

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

64 Para este cdlculo se utilizé informacién de Agregados de Renta de Juridicas de la DIAN para 2019
y, como proxy a la utilidad antes de impuestos, se tomd la renta liquida gravable sin incluir beneficios
tributarios.

85 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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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
0 restricciones para el acceso al financiamiento, dificulta el 6ptimo desarrollo de este tipo
de empresas. En el primero de los casos, y mas 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
negociacion 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 legislacion 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 que ver con las asimetrias existentes entre empresas pequefias y grandes respecto
al tratamiento de las pérdidas fiscales. En ese sentido, se sefiala 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 afios 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 surgir un agente que se aproveche indebidamente de la figura, se considera
gue las ganancias en términos de progresividad y, eventual formalizacién, 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 méas
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
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reducidas de renta para micro y pequefias 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 decisién, y como
ya se menciono, 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 reduccién en la tarifa de renta para micro y pequefas
empresas, se establece una autorizacion al Gobierno para revise y redefina las retenciones
en la fuente vigentes, segln se detalla mas 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 retencion 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 reduccion 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 aflo gravable 2024, la tarifa sera de 24% y 30% respectivamente. La
sobretasa referida aca se cobrara en su totalidad en los afios calendario 2022 y 2023y, a
manera de referencia, tomara para su célculo 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 afos los aportes pensionales de nuevos trabajadores
gue previo al momento de su contratacion se encuentren en condicién de desempleo no
menor a tres (3) meses. Esta transferencia cubrird en su totalidad el porcentaje de la
cotizacion a cargo del empleador (12%) y aplica para trabajadores formales que devenguen

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

67 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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hasta tres (3) salarios minimos mensuales legales vigentes. De esta manera, la propuesta
aca contenida entiende que la solidaridad tributaria del empresariado colombiano debe
acompafiarse 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 contratacién de nuevos trabajadores.

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

Como se discutié en la seccidon 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 préactica. 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
gue las empresas pagan el gravamen sobre los bienes y servicios que adquieren en la etapa
intermedia, pero en general, pueden descontar aquel 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 Perl 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 permitio el descuento del IVA pagado en compra de equipos nuevos. Asi, se paso
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 estim6 que dicha reforma redujo el costo de uso del capital en 15% y aumenté 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 esta 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 jovenes o en fase de crecimiento
gue 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 que reduce el costo del capital;
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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 suficientemente
alto para poder hacer el descuento. Por altimo, crea un sesgo en contra de los sectores
intensivos en capital (Comisién 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 econémica 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 facturacion electronica. Esta propuesta estd en linea con las
recomendaciones de la Comision de Expertos en Beneficios Tributarios de 2021 y la
Comision 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 apliquen los dias sin IVA podran
hacer las compras de forma presencial o virtual, deberan exigir factura por su compra y
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tendran que efectuar el pago usando tarjetas débito, crédito u otros mecanismos
electrénicos. Ademas, el beneficio aplicara para un maximo de tres unidades del mismo
bien y el vendedor deberé trasladar la reduccion del IVA al precio de venta al publico.

Para estos efectos, se propone aplicar una exencion temporal en el Impuesto sobre las
Ventas (IVA) en los montos de los bienes y operaciones cubiertas con dicha exencién,
sometida a limites y requisitos claros, con el Unico propésito 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 relacion con el propésito de la
superacion de la crisis social y econémica que afronta nuestro pais.

Normalizacién tributaria

En aras de fortalecer la capacidad de fiscalizacion de la DIAN, disminuir la evasion y
fomentar la inversion en el pais, este proyecto de ley contiene una disposicion 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 evasidn 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 o 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 habilitacion
sea realmente una facultad extraordinaria y no se convierta en la regla general de
produccién normativa.
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Conforme con lo dispuesto en el referido numeral 10 del articulo 150 superior, estas
condiciones se pueden resumir asi:

Limitaciones tematicas. El Gobierno estd habilitado a legislar en cualquier tema, salvo
que se trate de Cdédigos 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 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 que dicte el presidente s6lo 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 propdsito 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 analisis 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 devolucion y/o
compensacion por los contribuyentes. Y, en segundo lugar, permitir realizar una revision 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 reactivacion 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 retenciéon en la fuente para personas juridicas contribuyentes del impuesto
sobre la renta.
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Por tanto, las precisas facultades extraordinarias que se otorgarian al Presidente de la
Republica, en virtud del numeral 10 del articulo 150 de la Constitucion Politica, no tendrian
como proposito 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 electronica

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 PIB®, 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
gue respecta a la informalidad empresarial, segun el documento CONPES 3956 de 2019
que contiene la Politica de Formalizacibn 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 representd 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 evasion en renta, la evasién 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
administracion tributaria, tales como la inscripcién en el Registro Unico Tributario — RUT y
la expedicién de la factura electrénica.

El Registro Unico Tributario-RUT vy la facturacion electrénica se constituyen en fuentes
fundamentales de informacion que contribuyen al ejercicio del control por parte de la Unidad
Administrativa Especial Direccion 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 adopcién de la factura electrénica, mediante estimulos, medidas coercitivas

68 OECD Economic Surveys: Colombia 2015, OECD
232



y facultades de la DIAN para ampliar su capacidad de inscribir ciudadanos en el RUT sean,
0 no, sujetos de obligaciones ante la administracion tributaria, lo que le dara a la DIAN la
posibilidad de inscribir en el RUT a la poblacion en general que se encuentre activa
econdémicamente o en el futuro lo esté, lo que le permitira conocer los resultados
economicos 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 formalizacion, en la
medida que los ciudadanos que quieran acceder a los beneficios de realizar transacciones
con factura electrénica incentivardn que mas empresas accedan a este mecanismo.

Se requiere entonces impulsar la gestiéon de control de la DIAN mediante mecanismos
adicionales como la facturacién de impuestos, la ampliacion de la base de obligados a
declarar impuesto sobre la Renta que, sumados a la mayor disposicion de informacion de
mas calidad y oportunidad, le permitirdn a la entidad ser mas eficiente en el control de la
evasion.

Obligacién 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 informacion tributaria que permita cruzar la informacion de los hogares beneficiarios
de transferencias monetarias con la informacion 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 inclusion.
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 administracion vy
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
informacién 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.

Calificacién 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 estaran
sometidos al régimen juridico que fije la ley, podran ser prestados por el Estado, directa o
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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 proteccidn de bienes o0 a la satisfaccion de intereses o0 a la
realizacion de valores, ligados con el respeto, vigencia, ejercicio y efectividad de los
derechos vy libertades fundamentales, ello es asi, en razén de la preeminencia que se
reconoce a los derechos fundamentales de la persona y de las garantias dispuestas para
Ssu amparo, con el fin de asegurar 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 delimitacién 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
gue 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 establecio en la misma sentencia: “para la Corte, solamente,
constituyen servicios publicos esenciales las actividades que el mismo Constituyente de
1991 sefalé 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 Constitucion
Politica”.

“En consecuencia, la Corte procedera a declarar la inexequibilidad del literal e) del articulo
primero del Decreto Extraordinario 753 de 1956, que subrogé el articulo 430 del Cédigo
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

69 Sentencia C-473/94, M.P. Dr. Alejandro Martinez Caballero
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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 1997,

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 circulaciéon
(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 expreso que: “... la decision
adoptada en el presente proceso solo se contrae a la consideracion 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 o0 no a un servicio publico esencial’.

Por su parte, la Corte Suprema de Justicia en Sentencia Rad. 40428 de 2009, establecio
gue no puede afirmarse que el transporte ferroviario de carga sea un servicio esencial, pues
con dicha actividad no se esta procurando la proteccién de bienes o a la satisfaccién de
intereses o0 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
o0 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 Direccién 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 administracion 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 relacion
"con el ejercicio de las libertades y derechos fundamentales de contenido econémico que
estan consagrados en la Constitucion Politica", lo que hace indispensable asegurar su
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prestacion ininterrumpida para garantizar "la seguridad fiscal del estado colombiano y la
proteccién del orden publico econémico nacional”, calificando el servicio a cargo de la
Direccion 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 propoésito
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 que 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.

Tarifa de retencidn en la fuente sobre las utilidades obtenidas por las inversiones de
capital del exterior de portafolio sobre valores de renta fija pablica

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 puablica. 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
permitié 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 region presenta tarifas
impositivas mas bajas que las de Colombia en términos de retencién en la fuente para
inversiones 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, Per( y Chile que presentan a la fecha tarifas de retencion de entre 0%
y 4%, por lo cual, en ambientes de alta volatilidad, como los actuales, 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
informacion y, buscando cumplir con los compromisos internacionales del pais con el GAFI
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(Grupo de Accion 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 implementacién practica para los ciudadanos hoy es dificil
al no coincidir los elementos en las diferentes definiciones y no encontrarse acorde con los
estandares 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 seran
administrados por la Direccién de Impuestos y Aduanas Nacionales — DIAN.

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

En el sistema tributario colombiano, las rentas de destinacion especifica han tenido la
funcién de asegurar recursos para ciertas finalidades de gasto, al asignarles una fuente fija
de ingresos que 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, educacioén 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
financiacién 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 destinacién 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 destinacién
especifica que son inocuas en la practica, con lo cual se simplifica el proceso de planeacion
financiera y de elaboracion del Presupuesto General de la Nacion.

Es importante tener en cuenta que las modificaciones propuestas de ninguna forma ponen
en riesgo la financiacién de los gastos de destinaciéon 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
inflacion, sin que en ningun caso se contemple una reduccion en los recursos asignados.
Adicionalmente, se busca que estas rentas de destinacion especifica que se mantengan no
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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 evolucion 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 destinacion
especifica de la tarifa del impuesto de renta para personas juridicas, establecida en el
Articulo 243 del Estatuto Tributario, se propone que la asignacion 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 férmula en la cual estos
gastos deben crecer anualmente a una tasa igual a la inflacion 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 educacién y salud exceden por un gran margen el
monto de recursos derivado de esta renta de destinacion especifica. Asi, en la practica
estas rentas solo estdn complejizando la estructura tributaria y el proceso presupuestal, sin
tener ningun efecto en determinar el monto de recursos destinados para estos fines. En la
practica, dado que las necesidades de recursos de estos sectores son bastante superiores
a la renta de destinacién especifica, el gasto asignado a ellos se determina Unicamente en
funcion 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 situacién en la gue 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 elaboracién 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 consideré que la
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referida norma vulneraba los principios de legalidad y de certeza en materia tributaria. En
este sentido, afirmo:

‘[L]a ausencia de parametros legales para el célculo 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 préactico 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 definicibn 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:

Cuadro 16. Tarifa de la sobretasa a la gasolina por galon

Gasolina .
. Gasolina extra
corriente
. Municipal y
Tarifa General o $940 $1.314
Distrital:
Departamental: $330 $462
Distrito Capital: $1.270 $1.775
Tarifa en Zonas | Municipal y
L 352 1.314
de Frontera Distrital: 3 3
Departamental: $124 $462

Para el caso de la sobretasa al ACPM, se proponen los siguientes valores:
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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 Direccién 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 término de dos legislaturas desde la notificacion del fallo, es decir, hasta
finalizar la presente legislatura que termina el 20 de junio del 2021. Razoén, 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 animo 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 distribucion de cargas tributarias y la asignacion de gasto publico que
permiten reversar inequidades al evidenciar y reasignar el costo social derivado de la
contaminacién y el cambio climatico. Estos instrumentos contribuyen a la equidad por dos
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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 poblacién, 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 distribucién 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 produccién o consumo, asumen parte de los eventuales
gastos en los que incurre la sociedad por la prevencién, mitigacién y reducciéon de los dafios
ambientales. Es por esto que la imposicién de instrumentos fiscales ambientales, basados
en el principio de quien 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 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 contaminacion y, al mismo tiempo, busca la promocion 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 mas vulnerables a los
eventos extremos de desastres naturales o a sufrir las consecuencias de la contaminacion.
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 reducciébn de la contaminacion, lo que permite evitar las pérdidas en
productividad o disminuir el gasto en salud de la poblacion 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 poblacién, sino que también pone en peligro la sostenibilidad fiscal en el largo

70 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 algun sector de la poblacién en
razon de su origen étnico, de su género o de su condicidn socioeconomica. Esa caracteristica se
justifica con los siguientes mandatos: i) el principio de equidad ambiental prima facie, esto es, debe
justificarse el reparto inequitativo de bienes y cargas ambientales en el disefio, implementacion y
aplicacion de una politica ambiental o en la realizacidn de un programa, obra o actividad gue entrafia
perjuicios ambientales; v ii) el principio de efectiva retribucion o compensacion, gue implica gque las
personas que padecen cargas 0 pasivos ambientales producto de una obra, proyectos o medida
deben ser compensados. A su vez, esta dimensién de la justicia ambiental comprende las
alternativas de mitigacién y compensacion que reciben las comunidades, cuando soportan en mayor
medida las decisiones de proteccion de los nichos. (...).”

71 Objetivo que se comparte con lo resaltado en la Sentencia T-080 de 2015
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plazo. Esta ultima 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 econdémicas. Lograr esta
articulacién favorecera la transicion hacia el desarrollo de actividades sostenibles vy
contribuird a mitigar las consecuencias derivadas del cambio climatico, al mismo tiempo
gue se promueven las oportunidades econdmicas que presenta la accién climatica
(USD$26 hillones en inversiones y 65 millones de empleos a 20307%), lo cual cobra mayor
importancia en el contexto de recuperacion econémica tras los efectos de la pandemia
generada por el COVID-19. Adicionalmente, las consecuencias negativas generadas por la
contaminacién o por el cambio climatico generalmente impactan mas a las poblaciones méas
vulnerables econdmicamente (Sanchez Torres & Calderén, 2014). Por lo tanto, es
necesaria la creacion de una infraestructura tributaria que incentive la disminucién de la
contaminacion y garantice la redistribucién de cargas (Kosonen, 2012).

La magnitud de las consecuencias ambientales del actual modelo de crecimiento se
evidencia en el estudio Impactos Econdmicos 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 climético. 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
econdmico 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 climatico (DNP y BID, 2014, pag. 7).

Pero el cambio climatico no solamente implica una futura pérdida para los sectores
econdmicos, pues la ocurrencia de fendmenos asociados a la contaminacion global puede
también tener efectos econémicos en el corto plazo como por ejemplo los fendmenos de la
Nifia y el Nifio”®. Se estima que el fenémeno 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 fendbmeno El Nifio 2015—
2016 le causo al pais pérdidas por COP$3,1 billones, entre las cuales se destacan los
USD$37,6 millones que costé 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 econémicos 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 valoracion economica de COP$12,3 billones, mientras que la contaminacion del
aire interior asciende a una suma de COP$3,1 billones (DNP, 2018, péag. 33).

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

73 Si bien la ocurrencia de estos fendbmenos se debe a la variabilidad climatica y no al cambio
climatico, su recurrencia e intensidad si estarian relacionadas con esta problemética. Ver para esto
(Fasullo, Otto-Bliesner, & Stevenson, 2018).
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Adicionalmente, segun 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 contaminacion 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 concentracion de material particulado PMio y PM2s en niveles que
superan el valor recomendado por la Organizacion Mundial de la Salud. De hecho, segun
el diagndstico realizado para la realizacién 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 encontr6 que las principales emisiones
provienen de fuentes méviles, 78% en el caso de Bogota y 82% en el de Medellin, mientras
gue el porcentaje restante proviene de fuentes fijas, es decir, de la industria.

Aunado a lo anterior, el pais enfrenta altos niveles de contaminacion 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 contaminacién
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).

La situacion descrita ha llegado a niveles altos de criticidad en Colombia. Esto quedé en
evidencia recientemente a partir del estudio que analiz6 la contaminacién hidrica producto
del vertimiento de residuos plasticos. En dicho estudio se encontré 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 econdémicos 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

74 La enfermedad isquémica del corazon, el accidente cerebro vascular, la enfermedad pulmonar
obstructiva (EPOC), las infecciones respiratorias agudas, el cancer de pulmon, la enfermedad
diarreica aguda (EDA) y la enfermedad renal crénica

75 Documento CONPES 3943. P4ag. 31.
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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
climético 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 riqgueza 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 inversién 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 diéxido
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 inversion en capital humano no alcanzan a compensar la
depreciacion del capital fisico y natural (Consejo Privado de Competetitividad, 2020). En los
altimos cuatro afos, 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, adn
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 mitigacion y adaptacién al cambio climético y la contaminacién. Adicionalmente, la
demora en la adopcion de este tipo de medidas dificulta la posibilidad de contrarrestar
oportunamente los indeseados 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 climatico
y los efectos asociados a la contaminacion ambiental representa la puesta en marcha de la
transformacion 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 climatico y
al uso ineficiente de los recursos naturales constituye una oportunidad para que la transicion
a una senda de crecimiento sostenible refuerce la recuperacion econémica del pais.

76 |nstituto Nacional de Salud (2018) Carga de Enfermedad en Colombia. INFORME TECNICO
ESPECIAL 10, Bogota
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Con el fin de cambiar el comportamiento de las personas y las firmas hacia actividades con
menor impacto para el ambiente y proteccién del capital natural existen varias herramientas
de politica publica, tales como, instrumentos econémicos 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 porgue los gobiernos no cuentan con informacién perfecta y pueden
surgir fallas de regulacion 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 econdémico, se tengan en cuenta el bienestar social, la conservacion del capital
natural y la seguridad climatica de forma explicita’”.

Ahora bien, como se menciond, uno de los objetivos de un instrumento fiscal ambiental es
el uso de los eventuales recursos generados por el impuesto en la disminucion de las
ineficiencias creadas por la contaminacion. Es decir, lograr invertir parte de ese recaudo en
la proteccion del capital natural y en proyectos, como reconversién tecnoldgica, que
contribuya con los objetivos ambientales.

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 mas 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

7' Veéanse (Field & Field, 2017, pag. 221) y (Helm, Economic Instruments and Environmental Policies,
2005, pag. 207)

78 OCDE, 2011. Reunion del Consejo en Nivel Ministerial de la OCDE Hacia el Crecimiento Verde.
https://lwww.oecd.org/greengrowth/49709364. pdf
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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 contaminacion 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 modificacién de tributos ya existentes pero que requieren ajustes o la
creacion 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:

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 poblacion, 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 proporcién a la poblacién 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 contaminacion. El uso adecuado de instrumentos fiscales ambientales
permite que el recaudo asociado a la contaminacion se invierta en la proteccion del capital
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natural y en proyectos que 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
Climéatico 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 adaptacion al
cambio climatico, la gestion del riesgo climatico, la promocién de la conservacién de los
recursos naturales y la reduccion de la contaminacién ambiental. Para esto, a través del
FonClima se podran hacer inversiones en: control a la deforestacion, conservacion de la
biodiversidad, reforestacibn comercial, bioeconomia, reconversion tecnologia, eficiencia
energética, infraestructura sostenible, agricultura organica, Sistema Nacional de
Informacion sobre Cambio Climéatico, entre otros.

Tomando en cuenta que la problematica ambiental esta asociada de forma simultanea a
diversos de tipos de industrias y sectores de la poblacion, se propone que el Fondo de
Cambio Climético 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
anico sector. Por esta razdn, 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 FonClima y cuenta con
representacion de las carteras con caracter transversal de acuerdo con el objetivo del
Fondo.

Adicionalmente, considerando el importante rol que tienen los territorios en la
implementacién de acciones de adaptacion y mitigacién de emisiones de GEl, el FonClima
contara 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 participacién activa en las demas subcuentas que se creen al interior del Fondo. De
esta forma, se busca fortalecer instrumentos como los Planes Integrales de Gestion 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.

En principio, se espera que el Fondo de Cambio Climéatico 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.
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La propuesta de crear un Fondo que se encargue de la inversién 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 climético.

Por otro lado, la puesta en marcha del Fondo de Cambio Climético y desarrollo sostenible
se alinea con lo dispuesto en el Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022, para crear una
institucionalidad que logre liderar la inversién para promover el proceso de transicién hacia
una economia baja en carbono mediante medidas de mitigacion y adaptacién al cambio
climético. Por esta razon, el Fondo de Cambio Climético 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
construccién de la infraestructura ambiental que favorezca la transicion hacia el desarrollo
de actividades sostenibles, lo cual permitiria mitigar las consecuencias derivadas de la
contaminacién que prioritariamente afecta a la poblacion mas vulnerable.

Como se ha venido sefalando, el Fondo se financiara entre otros, con 3 impuestos
nacionales, lo cual se encuentra enmarcado dentro de la autorizacion prevista en la
Constitucién Politica, tal como se pasa a exponer. Segun lo previsto en el articulo 359 de
la Constitucién, 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 inversién social.

Es decir, la Constitucién 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 inversién social es una forma de gasto
publico. Mas aun, 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, educacion, saneamiento ambiental, agua
potable, vivienda, y las tendientes al bienestar general y al mejoramiento de la calidad
de vida de la poblacion, programados tanto en funcionamiento como en inversion.”
(Negrilla fuera del texto).

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 Constitucién) y que se concreta, conforme a los articulos 366 y
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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 poblacién. Sobre este particular, la Corte Constitucional se pronuncié en la
Sentencia C-151 del 5 de abril de 1995 y afirmo que “el objetivo de la inversion y el gasto
social en la Constituciébn 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 materializaciéon de las finalidades sociales del Estado, la
solucién de las necesidades de saneamiento ambiental de la poblacion.

El concepto de saneamiento ambiental, segun 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 socioecondémicas 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 bésicas, 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 educacién 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 sefial6 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 relacién con la preservacion, conservacion y proteccion del
medio ambiente apuntan, todas ellas, a un mismo fin: el mejoramiento de la calidad de vida
de la poblacion 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 condicion
de servicio publico, y constituye, por lo mismo, junto con la salud, la educacion y el agua
potable, un objetivo social, cuya realizacion 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)".

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

249



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 senald, 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 contaminacion
ambiental.

Es asi entonces como, la destinacién especifica de los mencionados impuestos al FonClima
se encuentra en plena concordancia con la excepciéon del numeral 2 del articulo 359 de la
Constitucién, esbozada en los parrafos que preceden. Pues, los mismaos 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 gestion financiera el riesgo de desastres, se definio la politica de proteccion financiera
de Colombia en 2013, orientada a la profundizacion del conocimiento del riesgo, la inclusién
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 inici6 el acompafiamiento y
apoyo técnico a las entidades territoriales en el disefio e implementacién 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 aprobacién de sus estrategias de
proteccion 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 Bogot4 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,
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conscientes de los efectos adversos que conllevan sobre la sostenibilidad de las finanzas
publicas.

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 mitigacién del riesgo fiscal en sus presupuestos.
Esto permitird asegurar el acceso a fuentes financiacion post-desastre con el fin de
responder a las fases de atencién, rehabilitacion y reconstruccion.

Dentro de este contexto, es necesario que se faculte a los gobiernos locales para la
adquisicion de instrumentos financieros de transferencia y retencién 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 éptima y eficiente sus estrategias.

2.4.3. Modificacién 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 mitigacién de
gases efecto invernadero (GEI) asociados a combustibles fosiles; a la vez que se generan
recursos para invertir en soluciones orientadas a las metas de mitigacién y adaptacion del
pais asi como el freno a la contaminacion y los efectos negativos sobre el bienestar de la
poblacion.

Ampliacién del Alcance del Impuesto

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

Para comprender la necesidad de ampliar el impuesto nacional al carbono, segun el Banco
Mundial, el impuesto nacional al carbono en Colombia Unicamente grava el 24% de las
emisiones de GEI. Teniendo en cuenta que la justificacion 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 tecnolégica. Esta
innovaciéon permitira la creacion de nuevas fuentes de crecimiento econémico alineadas
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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
afo. Continuar con el disefio actual llevaria a alcanzar una reduccién de 0.49 MtCO2 al afio
en 2030, e incluyendo las reducciones por el mecanismo de carbono neutralidad, se lograria
una reduccién de 10.34 MtCO2. Sin embargo, al incluir el carbon 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 reduccién de emisiones
de las Contribuciones Nacionalmente Determinadas (NDC)®.

Estas cifras muestran el impacto que tiene la quema de combustibles fésiles en el cambio
climatico y, en consecuencia, la importancia de establecer instrumentos econémicos 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 reduccion 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 inclusién del carbén y la disminucién de las excepciones
aplicables al gas combustible. La propuesta promueve la inclusién de energias mas limpias
y la reduccion de emisiones en distintos sectores mediante la certificacion de carbono
neutralidad para la no causacién 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 carbén sujeto al gravamen corresponde solamente al carbon
térmico que se consume internamente para la generacién de energia y no al sujeto de
exportacion. En este sentido, de acuerdo con el Balance Energético de la UPME, el
consumo nacional de carbén se distribuye el 6% en las generadoras térmicas, el 67% es
destinado a la quema 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 generacion del pais, lo que
implicara una recomposicién de la participacion de las diferentes fuentes de generacion la
bolsa de energia.

79 De conformidad con el Segundo Reporte Bienal de Actualizacién de Colombia ante la Convencion
Marco de las Naciones Unidas sobre Cambio Climético publicado en el 2018, el sector energia
represento 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 representé el 15,8% de las
emisiones totales de GEl y el 45% de las emisiones de GEI del sector energia.
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Por su parte, en relacion con el gas combustible, segun el Balance Energético de la UPME
de 2017, el 46% del gas natural ofrecido internamente, compuesto en un 14% por el
consumo para la generacion térmica de energia y en un 24% por el consumo industrial,
comercial y residencial. Finalmente, frente a la utilizacion 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.

Destinacion 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 propésito de procurar que los ingresos
que se obtengan por este impuesto sean efectivamente utilizados como inversién social en
planes, proyectos o programas de mitigacibn o adaptacién 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 destinara 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 erosién 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
promulgacién de la Ley 1930 de 2018 se modific la destinacion, 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 10 del Decreto—ley 691 de 2017. Estos recursos se presupuestaran en la seccion
del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.

El 25% se destinara al manejo de la erosion costera; la reduccion de la deforestacion y su
monitoreo; la conservacion de fuentes hidricas; la conservacién de ecosistemas
estratégicos, especialmente paramos; acciones en cambio climatico 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 &mbitos de gestion.

El 70% se destinara a la implementacion del Acuerdo Final para la Terminacion del Conflicto
Armado y la Construcciéon de una Paz Estable y Duradera con criterios de sostenibilidad
ambiental.
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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 auténomo del Departamento
Administrativo de Presidencia de la Republica, sin estructura administrativa propia,
administrado por una o varias sociedades fiduciarias publicas.

Como se observa, la redaccion original de la destinacion de los recursos planteaba que la
erosién costera, la conservaciéon de las fuentes hidricas y la proteccién 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 implementacion del
Acuerdo Final para la Terminacion 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 sera 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 estd 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 protecciéon 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 financiacibn de planes, programas y proyectos de mitigacién y
adaptacion al cambio climatico, la gestién del riesgo ligado a eventos climaticos y la
promocién de la conservacion de los recursos naturales. ElI 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 climéatico de cada uno
de los sectores, que redundaran en impactos positivos sociales y ambientales, la proteccion
y conservacion de los recursos naturales y la reduccion de la contaminaciéon ambiental, y la
reconversion tecnoldgica, innovacion, emprendimiento y reconversion laboral asociados a
la transicién hacia una economia sostenible y baja en carbono.

Adicionalmente, se propone la destinacion exclusiva del 50% del recaudo adicional que
resulte de la modificacion del impuesto nacional al carbono, a la subcuenta Desarrollo
Sostenible Territorial del FonClima, con el fin de contar con recursos destinados Unicamente
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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 problemética relacionada con la contaminacion ambiental producto de la
mala gestion de los residuos sélidos, 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 contaminacién del plastico.

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
disposicién inadecuados, por lo que los desechos son vertidos en los ecosistemas; el
consumo de plastico per cépita 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 Produccion y Consumo Sostenible (2010). Asi mismo, recientemente
el Gobierno nacional lanzé la Estrategia Nacional de Economia Circular, a través de la cual
se busca incentivar nuevos modelos de negocio que incorporen la gestion 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 implement6 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
problemética. Un ejemplo de esto es la Resolucion 1017 de 2018 del Departamento
Administrativo Distrital de Sostenibilidad Ambiental de Santa Marta, a través de la cual se
incorpor6 una prohibicién 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
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utensilios plasticos y de poliestireno de dificil reciclaje. Por su parte, la Gobernacion de
Boyacd, 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 Gobernacion 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, aun 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 creacion de un impuesto. Esta medida
es incluida con el fin de incentivar el aprovechamiento de este tipo de residuos tras su uso.
Como se mencion6 previamente, las medidas relacionadas, por ejemplo, con botellas
plasticas tienen un alto potencial de disminuir su disposicion 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 inclusion de esta medida de regulacién directa sobre la posibilidad de
producir, importar o comercializar ciertos bienes plasticos de un solo uso complementa
adecuadamente los demas instrumentos econémicos 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 devolucién 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 funcién de implementar lineas de inversiéon
encaminadas a promover la innovacion en nuevos sectores productivos y la reconversion
tecnoldgica, lo cual facilitara la transicién 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 que produce el uso excesivo de plaguicidas en la salud de las
poblaciones mas vulnerables, que se encuentran en las zonas cercanas.
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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 exposicion e ingestion
de residuos de plaguicidas en alimentos es considerado como uno de los principales
factores de riesgo para desarrollar este tipo de enfermedades. Esta entidad encontrd
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 fij6
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 sucedié en paises como Dinamarca o Suiza, donde se fijaron objetivos de reduccion
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 kildmetro 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, manifest6 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 Unién 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 y, consecuentemente, mitigar el riesgo ambiental y sanitario.
Derivando, como consecuencia, en la disminucion de las cargas en salud, por alimentacion
y agua, de las comunidades mas vulnerables.

Por lo anterior, se propone la inclusién de los plaguicidas identificados con el codigo
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 administracion 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.
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2.4.6. Impuesto sobre vehiculos automotores

En el proyecto de ley se propone la creacién de un impuesto que combina lo dispuesto en
el impuesto a vehiculos de los articulos 138 de la Ley 488 de 1998, con el propdsito 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 estd concebido con el propdsito de gravar la situacion juridica asociada a la
propiedad o 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 menciono, las fuentes méviles son las principales causantes de los altos niveles
de concentracion de material particulado PMio y PM25s en el aire, al punto que superan el
valor recomendado por la Organizacién Mundial de la Salud. Ademas de tener grandes
implicaciones 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 mencioné anteriormente, el
régimen tributario aplicable actualmente a los vehiculos no envia sefiales de mercado para
cambiar por vehiculos menos contaminantes, pues no contempla la internalizacién 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 adquisicién de vehiculos
eléctricos, es necesario complementar esta sefial a través de otro instrumento que
redistribuya el costo social generado por la utilizaciéon de vehiculos contaminantes.

Es importante sefialar las recomendaciones de la Comisién 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 numero de impuestos con el fin
de simplificar el sistema tributario. Asi mismo, la Comisién resalta que los impuestos
pigouvianos conduciran la internalizacion de externalidades negativas, a un consecuente
cambio en el comportamiento de los contribuyentes y, por supuesto, a un aumento en el
recaudo.

Esta comisién 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
contaminacién ambiental y local, congestion y accidentalidad. Por ende, se justifica la
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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 Comision recomienda incluir criterios de contaminacion global,
nacional o local que lleven a una diferenciacién 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 derogacion del impuesto de circulacion y transito.

Con base en las razones presentadas en los parrafos anteriores, se considera necesaria la
moadificacion del esquema de impuesto sobre vehiculos de forma que incluya las emisiones
de gases contaminantes y material particulado provenientes de ciertas fuentes moviles,
como factor asociado a la contaminacion ambiental. De esta forma se busca corregir las
inequidades que se derivan de la contaminacién local y reducir los gastos en salud que se
ocasionan por la baja 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 contaminacion que
dependerd de las caracteristicas particulares de cada tipo de vehiculo. La certificacion de
los valores asociados a dichos elementos serd 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 contaminacién, segin aplique para uno o ambos
componentes de la base gravable.

El factor de contaminacion serd calculado a partir de analisis técnicos con la mejor
informacion existente sobre la contaminacién que los vehiculos generen por material
suspendido, gases o liquidos, entre los que se encuentran material particulado, éxidos
Nitrosos, ozono, 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 contaminacion y la informacion disponible del Ministerio
de Ambiente, los factores de emisién 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
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automotores, en promedio, el factor de contaminacién 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 contaminacion 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 que 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 que por medio de regulacién se pueden desarrollar algunas
materias técnicas. En todo caso dicha regulacién debe enmarcarse en los pardmetros que
para ello fije la ley.

Esto significa que, si bien el Legislador esta en la obligacion 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 dindmicos”.

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 definicion de la base gravable. Cumpliendo con los
requisitos fijados por la jurisprudencia constitucional, se observa que el presente proyecto
de ley contiene todos los elementos del tributo y Unicamente se requiere del Gobierno
nacional la utilizacion 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
Gnico 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 contaminacién ambiental. Por esta razon,
se propone una modificacién al articulo 150 de la Ley 488 de 1998 para que una parte de
la suma que le corresponda a cada departamento o municipio por el recaudo del impuesto
sobre vehiculos sea destinada a la implementacion de planes, programas y proyectos para
mejoramiento de la calidad del aire a través del monitoreo y facilitacion del recambio
tecnolégico de fuentes moviles y fijas.
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2.4.7. Peajes en ciudades capitales

La congestion vehicular al interior de las ciudades capitales es uno de los principales
responsables de la contaminacién 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 disminucion 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, bicicleta y caminata), reduce la congestién 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 congestion es una herramienta que permite llegar a un éptimo social
al ser un mecanismo donde cada individuo internaliza el costo generado al resto de la
sociedad. Se logra un nivel 6ptimo de congestién al fijar una tarifa asociada al uso de
infraestructura que se pretende intervenir. De forma simultanea, se generan externalidades
positivas para el resto de la poblacién de la ciudad a través de mejores alternativas para la
movilidad (University College London - Universidad de los Andes, 2013).

Lo anterior esta 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 integracién regional” se incluye la linea
D enfocada en la "Innovacion financiera y movilizacion de nuevas fuentes de pago", dentro
de la cual se establece que los entes territoriales deben contribuir a la sostenibilidad de los
sistemas de transporte y contar con mecanismos de gestién 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 &reas de congestidon 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

(..).
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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: Diagndéstico 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 que 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 sefialado en varios estudios, la contaminacion del aire por el uso de combustibles solidos
—como la lefia y el carbén— 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.

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 encontré que en las Zonas
no Interconectadas habia un potencial de reduccion de 2.2 millones de toneladas de CO2
equivalente, logrando la sustitucion de entre el 55% y el 70% de la generacion con
combustibles fdsiles 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 migracién de
los usuarios que aun generan energia mediante fuentes que generan problematicas
socioambientales. En esta linea, en la Agenda 2030, cuyo proposito es orientar las
decisiones de politica publica de los paises hacia sistemas ambientalmente sostenibles y
socialmente responsables, se prioriz6 la promocion de la cobertura energética para procurar
la universalidad del servicio en condiciones sostenibles, modernas y eficientes.
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Sin embargo, existen grandes obstaculos para lograr estos objetivos tomando en cuenta la
dispersion de recursos y estructura desarticulada brindada por los multiples fondos
energéticos existentes en el pais. Actualmente, Colombia cuenta con siete (7) fondos
energéticos: Programa de Normalizacion de Redes Eléctricas (PRONE), Fondo de Apoyo
para la Energizacion de las Zonas Rurales Interconectadas (FAER), Fondo de Apoyo para
la Energizacion 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 Redistribucién 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 socioeconomicas.

En la actualidad, los interesados en conseguir recursos deben acudir independientemente
a cada uno de estos, tanto por su independencia, como porque 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- vy 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 creaciéon de un unico fondo
que permita la estructuraciéon de medidas que promuevan el aumento de la cobertura y
calidad energética, 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 creacion 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 propdsito de crear un ente encargado
de la coordinacion, articulacion y focalizacion de las diferentes fuentes de recursos para
realizar los proyectos de transformacion 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 razon, el Fondo tendra en cuenta los siguientes criterios para la asignacion de planes,
proyectos y programas: (i) la utilizacion de fuentes no convencionales de energia renovable;
(ii) el beneficio a comunidades que no tienen acceso a los recursos de energia eléctrica y
gas combustible; (iii) las condiciones socioeconémicas de los beneficiarios; (iv) los
esquemas de sostenibilidad que deban adoptarse; (v) la reduccion de diéxido de carbono
equivalente (CO2eq); (vi) el nUmero de personas beneficiadas; (vii) la gestion eficiente de
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la energia; (viii) los planes y programas sectoriales del Ministerio de Minas y Energia; y (ix)
los demas 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 autbnomo.

2.5. Medidas Presupuestales

Por ultimo, 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 Nacion (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 nacién 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 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

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 debera ser aprobado antes de la presentacion del proyecto de Presupuesto General de la
Nacion al Congreso y se revisara con la informacién al cierre de la vigencia del mismo afio.

(Art.2 Decreto 568 de 1996, modificado por el Art. 1 del Decreto 412 de 2018)
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Financiero para la vigencia 2021. Como resultado de esta revisidn, el CONFIS redefinié las
cifras que constituyen los ingresos y gastos del Gobierno Nacional Central - GNC, asi como
las metas individuales que componen las cuentas para esta vigencia. Los estimativos
considerados por el CONFIS muestran que los recaudos tributarios esperados para 2021
seran inferiores 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 célculo inicial de $152,3 billones.

Cuadro 18. Presupuesto General de la Nacién 2021, incluyendo las modificaciones
propuestas

Miles de milones de pesos

Concepto Ajustado
(3=(1+2)

Total Presupuesto Nacion 34171 11.7563 325,924
Ingresos Corrientes 154245 (4.630) 1459616
Recurzos de Capital 124,134 13.883 138017
Fondos Ezpeciales 33.376 2.500 35.876
Rentas Parafizcales 24186 - 2416
Establecimientos Puablicos 18.626 - 18.626
TOTAL 332,797 11.753 44,550
*Aforo vigente a 23 de marzo de 2021.
Fuente: Direccion General del Presupuesta Plblico Macional

En cuanto al segundo objetivo de las modificaciones presupuestales formuladas, es
necesario tener en cuenta que la incertidumbre sobre el comportamiento epidemiol6gico
del nuevo coronavirus ha obligado a revisar las medidas implementadas para la mitigaciéon
de sus efectos econémicos y sociales; de forma tal que, al profundizarse los efectos
econOmicos de la pandemia mas alld 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 transferencias econémicas, extension del
Programa de Apoyo al Empleo Formal y fortalecimiento de la proteccién 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 creacién de un nuevo
programa de Ingreso Solidario, el fortalecimiento de la proteccién de la poblacién migrante,
la implementacion de mecanismos para incentivar la contratacion 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 acompafan 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

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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crecimiento que se pretende generar, Son recursos que en su mayor parte ingresaran al
PGN a partir de la vigencia 2022. Por lo tanto, considerando que muchos de los gastos
sociales planteados deben iniciarse de manera inmediata, resulta indispensable adicionar
el PGN de 2021, tratAndose de medidas de politica publica que no pueden esperar hasta
2022 para ser ejecutadas, dada la actual coyuntura econémica 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 incorporard como una adicion en el presupuesto del Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico para que los recursos sean distribuidos posteriormente a otras entidades mediante
el mecanismo de distribucién presupuestal®?, en el curso de la etapa de ejecucion, de forma
tal que los recursos se asignen a las entidades competentes para el desarrollo y ejecucion
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 distribuciébn 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 que son herramientas importantes para la gestién presupuestal, a saber: “las
distribuciones de partidas presupuestales globales que nacen con vocacion de ser
distribuidas y las asignaciones internas de partidas presupuestales para efectos de facilitar
Su manejo y gestion”e?,

Estas operaciones de distribucién tienen caracteristicas particulares tales como que su
utilizacion no implica la modificaciébn de las cuantias o destinaciones aprobadas por el
Congreso de la Republica, razon por la cual no se pueden considerar como traslados
presupuestales ni como créditos adicionales abiertos por el Gobierno. Al explicar el
proposito 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 vocacién 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 precision

82 Una explicacion mas amplia de la distribucién como mecanismo presupuestal se encuentra en el
Anexo 1 del Mensaje presidencial y del Ministro de Hacienda y Crédito Publico que acompafio 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 10 de enero al 31 de diciembre de 2011), que permite hacer
ajustes en el presupuesto de ingresos y gastos, sin cambiar su destinacion ni cuantia. Sentencia 006
de 2012. Magistrada Ponente: Maria Victoria Calle Correa.
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al momento de la aprobacién de la partida presupuestal correspondiente, puesto
que depende de eventos contingentes, eventuales, futuros o indefinidos que se
habrdn 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

Ajustado
(3)=(1+2)

I FUNCIONAMIENTO 203.730 9.083 212813
Gastos de personal 35338 - 35338
Adguisicion de Bienes v Servicios 5373 - 5373
Transferencias 155.732 5.083 164.815
Gastos de Comercializacion v Produccion 1.723 - 1.723
Adquisicion de Actives Financieros 315 - 315
Disminucion de Pasivos 447 - 447
Gastos por Tributos, Multas, Sanciones e &03 -

Intereses de Mora 603

Il.  SERVICIO DE LA DEUDA T70.520 - T0.520
Servicio de la Deuda Publica Externa 25,342 - 25,342
Servicio de la Deuda Publica Interna 45,178 - 45178

1. INVERSION 5B.548 2,670 61.218

V. TOTAL (I + Il = 1y 332.797 11.763 344,550

V. TOTAL SIN DEUDA (1 = Iy 262277 11.7563 274.030

*Apropiacion vigente a 23 de marzo de 2021,

Fuente: Direccidn General del Presupuesto Plblico Nacional.

Por otra parte, teniendo en cuenta que de conformidad con lo dispuesto en Decreto
Legislativo 812 de 2020 se traslado la ejecucion del Programa de Proteccion 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
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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 significé 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 econdémica ha afectado con mayor fuerza a los individuos de
menores ingresos, elevando la desigualdad y la pobreza.

Una evaluacién 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 cual 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 usaran 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 macroecondmicos ante la ausencia de una politica
fiscal que atienda las necesidades de la poblacién 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 educacion 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 qué 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 Nacién.
El tercer escenario, “Implementacion del Proyecto de Ley”, contempla la aplicacion 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 vy, 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 sistematico en las
finanzas publicas genera desconfianza por parte de los agentes econémicos, que redunda
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en aumentos en los niveles de aversién al riesgo, mayores tasas de interés, un tipo de
cambio mas depreciado y un menor nivel de actividad productiva. EI menor dinamismo
econdmico reduce, a su vez, los ingresos fiscales, lo que acentla 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 generacién de ingresos del Gobierno.
Estos efectos se retroalimentan, produciendo un escenario de desaceleracion econémica
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 genero 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 socioecondmicos y fiscales
consistentes con los tres escenarios descritos. En la 270 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 276, 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 281 contempla la aplicacién 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 que 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 macroeconomicas 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 posicion 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
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preocupacién entre los acreedores de la Nacion que, 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, 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 inversion privada y consumo de los
hogares, frenando asi la recuperacion de la actividad economica. 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 depreciacién aumenta los costos de produccion en
Colombia. Segundo, las empresas y los hogares apalancados en moneda extranjera
sufririan un aumento de sus deudas que no tiene contraparte en los ingresos, presentes y
futuros, que se usaran para pagarlas. Si la 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 Gltimo, la depreciacién aumenta la inflacién 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 econémica a nivel nacional. Estos menores ingresos se acompafiarian 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 que 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 alin 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
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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 PIB en promedio para el periodo 2024-2031, en un contexto en el que
la inversion publica, el rubro més 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.

Gréfico 32. Recorte en el gasto primario del GNC — Escenario inercial (% del PIB)
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Fuente: Calculos DGPM-MHCP

La reduccién en la inversién publica tiene efectos negativos sobre la productividad de los
demas factores de produccion (capital privado y trabajo), dada su complementariedad: en
entornos con peor calidad de la infraestructura publica o 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 disminucion
de la inversion privada, el empleo y los salarios. Para poner un ejemplo, recortes en la
inversion publica resultardn 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 némina para mantener la
viabilidad. Lo anterior generaria una contraccion 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 disminucién en la inversion
publica derivarian en una desaceleracién sustancial en el crecimiento econémico. En
particular, se frenaria la recuperacién econémica prevista desde 2021; entre 2022 y 2031,

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
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colombianos tendran un menor nivel de ingresos (Grafico 34), que para el afio 2025 aun no
habria recuperado los niveles de 2019.

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 proximos 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 relacién 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 inversion puablica seria nula y el crecimiento econémico
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 proyeccion 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 econdmico vy 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 poblacibn 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 poblacién 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 macroecondmica 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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Fuente: Calculos DGPM-MHCP

Bajo este escenario inercial, el crecimiento econdmico no seria suficiente para reducir la
pobreza, por el contrario, se estima que para 2021 el porcentaje de poblacién en condicion
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 poblacion 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

2021 2025 2030

Escenario inercial

Pobreza (incidencia, %) 35.7 42.0 44.0 47.3 44.8
Pobreza extrema (incidencia, %o) 9.6 11.6 14.1 18.5 16.6
Coeficiente de Gini 52.6 53.1 53.1 54.6 53.2

Fuente: Calculos 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 decision 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 poblacion,
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 educacion superior publicas y
reactivacion de empleo) sobre las cuentas fiscales, las condiciones macroeconémicas y los
indicadores sociales, en ausencia del aumento en los ingresos recurrentes. Los canales de
transmision 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 macroecondmicas. 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-4-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
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una fuente de ingresos permanente para financiarlo, como veremos en detalle mas
adelante.

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 reduccion 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 que en el escenario inercial. Como se observa en el Gréfico 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, nétese 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 cesacién 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 menciong, 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

4.0%

3.2%
3.0%

2.8%
2.0%
1.0% 0.7%
_0.2%
0.0%
g F crenario nercial
-1.0% -0.5%
-0.9% Escenario mas gaso

-2.0%

2021 2022 2023 2024 2025 2026
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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 reduccién 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 econoémico. Este incremento en el déficit primario durante los primeros afios de
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la proyeccion, junto con el efecto que 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 econdémico se ve afectado
drasticamente, en el mediano plazo se pronostican tasas positivas de crecimiento del PIB,
que contribuyen a la disminucién del pasivo de 2023 en adelante.

Gréfico 41. Pasivo neto del Gobierno General — Escenario inercial y con mas gasto
sin financiamiento (% del PIB)
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Nota: Para la proyeccion 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: 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 aun 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 aun mas las condiciones para recuperar la economia después de la crisis
sanitaria.
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Grafico 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 poblacién termina en una misma condicion de
vulnerabilidad que la que se esperaria bajo el escenario inercial, incluso peor, debido al mal
desempefio econdémico y 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 distribucion de
ingresos, de tal forma que al final del horizonte el ingreso de esta poblacion es inferior a lo
gue se habria percibido bajo el escenario inercial. En el Grafico 43 se muestra cémo 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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Fuente: Calculos DGPM-MHCP

En materia de bienestar, se estima que con la implementacién de los programas sociales
en 2021 la poblacion en condicién de pobreza monetaria se reduciria 2,3pp (de 44% a
41,7%), y en condicién 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 resulté en un crecimiento
economico muy deficiente y un menor nivel de ingresos de los hogares. Con esto, para el
afio 2030 la poblacién en condicién 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 afo. Las personas en condicién de pobreza extrema llegarian
a representar casi una guinta parte de la poblacién total: aproximadamente uno de cada
cinco colombianos viviria en condicidn 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
gue no se realiz6 el gasto social.

Cuadro 21. Incidencia de pobreza e indicadores de desigualdad por escenarios
2021 2025 2030

2020

2024 Escenario Esc io Escenario Escenario Escenario

inercial ma 0 inercial mads gasto  inercial

Pobreza (incidencia, %) 35.7 42.0 44.0 41,7 473 482 448 475
Pobreza extrema (incidencia, %) 9.6 11,6 14.1 87 18,5 192 16,6 188
Coeficiente de Gini 52,6 53.1 53.1 51.1 54,6 549 532 545

Fuente: Célculos 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 macroeconémico 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 macroecondmicos deterioran la actividad econémica, el empleoy 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 Implementaciéon de las
Disposiciones Contenidas en Este Proyecto de Ley

En este escenario se simulan los efectos de la aplicacion de todas las disposiciones
contenidas en el presente Proyecto de Ley. Como se ha explicado a lo largo de esta
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exposicion de motivos, esta iniciativa contiene un conjunto de medidas de politica fiscal que
estan relacionadas estructuralmente de tal forma que la union e interaccioén de todas ellas
promueven la equidad y el crecimiento, en un marco creible de sostenibilidad fiscal.

La aprobacion del grupo de propuestas aca presentadas consolidaria un circulo virtuoso en
el que la mayor confianza, el crecimiento econémico y el fortalecimiento de las finanzas
publicas interactian para elevar el bienestar general. La adopcién 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 alin 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 esté
supeditado a la aprobacién 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
qgue 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
economico 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 sitie 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
aguella que, siendo suficientemente prudente, garantiza el espacio suficiente para destinar
recursos a la formacion bruta de capital fijo.

Las modificaciones propuestas sobre la Regla Fiscal implican cambios en las restricciones
gue 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 tendra que definir el Consejo
Superior de Politica Fiscal - CONFIS en caso de aprobarse el proyecto de ley presentado.
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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 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 Grafico 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 acompafe el proceso de recuperacion econémica 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 metodolégicos explicados en el Apéndice C. Fuente: Calculos
DGPM-MHCP
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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 metodolégicos explicados en el Apéndice C. Fuente: Célculos
DGPM-MHCP.

Grafico 46. Pasivo neto no pensional del Gobierno General (% del PIB)
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Fuente: Calculos DGPM-MHCP

En esta simulacion, 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 simulacién 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 calculo paramétrico de la Regla Fiscal-,
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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 PIB)
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Nota: Las cifras incluyen los ajustes metodolégicos explicados en el Apéndice C. Fuente: Calculos DGPM-
MHCP

Gréfico 48. Balance fiscal, por subsectores del Gobierno General (% del PIB)
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Nota: Las cifras incluyen los ajustes metodoldgicos 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 estimacion 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
comparacion con la Regla Fiscal vigente. Adicionalmente, con el nuevo mecanismo
propuesto se garantiza una mayor consistencia entre las metas a establecer sobre el
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balance fiscal (variables flujo) y la evolucién del pasivo del Gobierno (variable stock),
condicién necesaria para promover la sostenibilidad de las finanzas publicas.

Incremento en los ingresos tributarios

De forma complementaria con la actualizacién de la restriccién presupuestal del Gobierno
gue generan las modificaciones a la Regla Fiscal, otro elemento fundamental dentro de las
disposiciones de este proyecto de ley es la obtencion de la fuente de ingresos que garantice
el cumplimiento de estas restricciones y, como consecuencia, una dinamica 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 que 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 que, 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 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 dltimo bimestre de 2021, mientras que, en el
caso de la retencion 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 Unicamente se experimentaria en 2022.
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Finalmente, para el afio 2022 se presentaria un menor recaudo por el cambio propuesto en
el mecanismo de descuento del IVA pagado en la adquisicién de bienes de capital. Lo
anterior debido a que en 2022 se sentirian dos efectos simultdneos. Por un lado, se
empezaria a generar el descuento contemporaneo en el IVA derivado de la adquisicion de
bienes de capital en esa vigencia y, 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 reduccion 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 Unicamente en los afios 2022 y 2023. La eliminacion 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 desaparicion 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 tributacién
empresarial generan, de forma conjunta, una reduccién 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.

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 eliminacion en el afio gravable 2024 de la deduccién de factura electronica, 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).
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Cuadro 22. Recaudo adicional derivado de las modificaciones en la estructura
tributaria contenidas en el presente Proyecto de Ley (% del PIB)

Impuesto

IVA Bienes Renta - temporal y - 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 12 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 1,6 0,02 0,3 25
2029 0,7 -0,1 16 0,02 0,3 25
2030 0,7 -0,1 16 0,02 0,3 25
2031 0,7 -0,1 1,6 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: Célculos 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 que estas proyecciones de ingresos fiscales
son consistentes con el escenario macroecondmico 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.

Gréfico 49. Ingresos tributarios del GNC (% del PIB)
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Fuente: Célculos DGPM-MHCP. Las cifras incluyen los ajustes metodolégicos explicados en el Apéndice C.
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Grafico 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 informacién corresponde a 2018, dltimo 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 regibn 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).

En relaciébn 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 Grafico 51). Esto es una sefial 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
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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
proteccién 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 informacidn 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 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 condicién de pobreza y pobreza
extrema. Este componente propone la entrada en vigencia del Programa Ingreso Solidario
a partir de octubre de 2021, el cual serd de caracter permanente. Adicionalmente, este
programa serd 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 Accion, Programa Jovenes en Accion 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
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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 que la red de proteccién social del pais esté orientada a los mas
necesitados, la progresividad del gasto aumentard, tal y como se muestra en la 161.

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 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 focalizacién del programa tendrian la
ventaja de adaptarse rapidamente en los eventos que mas hogares caigan en situacion 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
namero 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 hueva metodologia de asignacion de estos
seran usados para financiar el Programa Ingreso Solidario desde abril de 2022. Este cambio
va en linea con la necesidad de mejorar la focalizacion de los subsidios, alejandose del
enfoque de estratos socioecondémicos 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 5y 6, y por el

2901



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 distribucion 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 Servicios Publicos en Gas $643
Total $3.465

Fuente: DGPPN, calculos 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 asignacién 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
161, 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 focalizaciébn de estos
subsidios estara centrada en los grupos de Sisbén A y B, en vez de la estratificacion
socioecondmica. Se estima que con los criterios mencionados anteriormente el costo fiscal
del nuevo 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 energia

y gas*
Servicios Publicos en Energia $3.392
Servicios Publicos en Gas $1.159
Total $4.551

Fuente: DGPPN, célculos DGPM.
* Cifras a precios del 2022.

Nota: Es importante aclarar que el Gobierno nacional reglamentara el esquema de asignacién y monto de los
subsidios de energia y gas domiciliario.

Como se resalté anteriormente, la creacion del Programa Ingreso Solidario va de la mano
con la continuacién de los programas de transferencias monetarias que administra el DPS,
como lo son Familias en Accion, 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 Sisbén A

Transferencia promedio por individuo ($) $ 23.582
Numero de beneficiarios 5.266.753
Costo fiscal anual transferencia propuesta ($ MM) (A) * $1.490
Transferencia promedio por individuo ($) $11.143
Numero de beneficiarios 13.548.177
Costo fiscal anual transferencia propuesta ($ MM) (B) * $1.812

Costo total anual Programa Ingreso Solidario ($SMM) (A+B) $ 3.302
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Fuente: MHCP a partir de DNP y GEIH 2019. * Cifras a precios del 2022. * EIl nimero de personas en el
hogar (con limite méximo 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 1V, 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 Sisbén $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 Proteccion Social al Adulto Mayor - Colombia Mayor - hasta mediados de
2021. En este sentido, la extensién de estos programas hasta septiembre de 2021
implicaria un costo adicional de $2,3 billones (precios del 2021).

Por su parte, la implementacién del Programa Ingreso Solidario durante el Gltimo 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) *
Ingreso Solidario actual + giros extraordinarios (hasta

; $2.270
septiembre)
Nuevo Programa Ingreso Solidario (octubre — diciembre 2021) $ 1.906
Costo Total $4.176

Fuente: MHCP a partir de DNP, FOME y GEIH 2019.
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* 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 mencion6 anteriormente, el Programa Ingreso Solidario expuesto en este proyecto
de ley entrara en vigencia el ultimo 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)

@) 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.

Adicién presupuestal 2021

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 comparacién 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

296



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 extensién del PAEF hasta junio de 2021, el
gasto adicional para financiar los sistemas de transporte masivo, el estimulo al empleo
formal y la realizacion 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 ampliacién 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 implementacién 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 que genera
este proyecto de ley, y se descuenta el ahorro en las transferencias por aseguramiento en
salud que esto genera, el incremento en el gasto social generado por el proyecto de ley es

84 En linea con los cambios metodolégicos 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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de 0,8pp del PIB para 2022 y 2023, y gradualmente aumenta hasta 1,1pp del PIB a partir
de 2027 (Gréfico 52). Este crecimiento en el gasto social lleva a que el gasto primario del
GNC experimente un notable incremento (Gréfico 53).

Gréfico 52. Impacto en el gasto publico de las disposiciones del Proyecto de Ley
(pp del PIB)
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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 adicion 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 Educacién Superior
Publicas, programas para promover el empleo formal y el programa para promover la cultura. Fuente:
Célculos DGPM-MHCP.

Grafico 53. Gasto primario del GNC (% del PIB)
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Fuente: Calculos DGPM-MHCP. Las cifras incluyen los ajustes metodolégicos explicados en el Apéndice C.
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Grafico 54. Composicién del gasto total proyectado del GNC (% del PIB)
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Fuente: Célculos 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 andlisis. 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
macroeconomicos 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 (Grafico 55), y su pasivo neto no pensional se reduciria de 68,5% del
PIB en 2021 a 61,7% en 2031 (Grafico 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
macroeconomico 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: Célculos DGPM-MHCP.
Grafico 56. Pasivo neto no pensional del GNC (% del PIB)
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Fuente: Calculos DGPM-MHCP.

300



Grafico 57. Pasivo neto del Gobierno General por escenarios (% del PIB)
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Nota: Para la proyeccion 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 calibr6é 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,
acompafado del impulso por parte de la inversién puablica -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 inversion 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 que 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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Grafico 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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Gréfico 58. Crecimiento real del PIB por escenarios

6.0%
5.0%
> 0% 4.3%
4.0% +.1% 4.0% 3.9%
4.0%
3.2%
3.0% 2.7%
2.8% "
2.0%
1.0%
=g EcCenario nercial
0.0% 0.5%
=== E5CENErio mas gasto
-1.0% -0.5% Escenario con proyecto de
-0.9% l
ey
-2.0%
2021 2022 2023 2024 2025 2026
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Gréfico 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 simultdnea la estabilizacion de las cuentas de la Nacion, los niveles de
crecimiento consecuentes con la implementacién del presente Proyecto de Ley y las
politicas de impulso al empleo formal contenidas en el mismo, se traducirian en una
disminucion gradual del desempleo. Las estimaciones indican que, luego de alcanzar un
maximo de 15,9% al cierre de 2020, la tasa de desempleo seguira una senda decreciente
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con mayor rapidez en el escenario con el Proyecto 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 acompafie, 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.

Gréfico 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: Célculos 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 disminucidn esperada en los niveles de pobreza y desigualdad econémica
se materializaria, en sintesis, a través de tres mecanismos: i) el aumento en el crecimiento
econémico y el mejoramiento del ambiente inversionista, ii) el mejoramiento de las
condiciones laborales y la caida en el desempleo, y iii)) la ampliacién sostenible de las
transferencias y programas sociales de alto impacto para la poblacién 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 situacion econdmica de la poblacion en general respecto al
escenario inercial y el escenario con mas gasto desfinanciado. Por una parte, la ampliacion
de los programas de transferencias sociales incrementaria significativamente los ingresos
gue percibe la poblacion mas pobre de manera persistente (ver Grafico 61). Por otra parte,
un panorama mas favorable para el crecimiento econémico 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 econdmico. En suma, la adopcion de las medidas del
proyecto de ley traeria mejoras en el bienestar, para todos.
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Grafico 61. Ingresos acumulados de los hogares por grupos de decil de ingreso,
bajo distintos escenarios con respecto al escenario inercial

(indice Escenario inercial = 100)
Panel A. Ingreso acumulado promedio para los deciles 1 al 3
210
190
170
150
130

110

90

=] = oy e = T e P~ o @ =

& o & & & ] o & o @

= = =] o o o = =) =] o =]

& 3 &~ ~ &~ ~ ™ &~ &~ I3 I3
- Escenaro con proyecto de ley —Escenario inercial - Mas gasto

Panel B. Ingreso acumulado promedio para los deciles 4al 7

125
120

115

2022
2023
2024
2025
2026

2020
2021
2027
2028
2029

=Fccenaro con proyecto de ley ==Escenario inercial - Mas gasto

305



Panel C. Ingreso acumulado promedio para los deciles 8 al 10
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Fuente: Calculos DGPM-MHCP.

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 contencidn 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 econémico limita los efectos positivos de un
programa de transferencias como el propuesto. Adicional a ello, el mejor desempefio
econdémico permite que la pobreza continle disminuyendo. A 2025 la incidencia de la
pobrezay 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%). Aun mas, la provision sostenida de las transferencias resultaria en una reduccién
de la incidencia de pobreza monetaria extrema de mas 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. Aun méas 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 préximos 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).
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Cuadro 31. Incidencia de pobreza e indicadores de desigualdad por escenarios
2021 20258 20350

D T 5 ! 0 x =
2020 Escemario  Escemario Escemario  Escemario Escemario  Escenario

4 0
inercial  mds gasto mercial  mds gasto inercial mas gasto
v {

Pobreza (incideacis %) 387 420 0 417 34 473 182 300 48 a7s

Pobreza extrema (incidencia, %) 56 il6 141 87 67 185 192 10 166 I88

Coeficients de Gini 246 | 31 131 I8 L] | 36 a9 167 | 132 244

Nota: Para 2020 se toma como referencia la estimacion de pobreza presentada en el CONPES 4023 del 11 de
febrero de 2021. Fuente: Céalculos DGPM-MHCP.

Gréfico 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 més 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, permitird una reduccion 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). El 10% mas rico de la poblacién sera el
gue 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 seré 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 méas
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
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contribuirian a un crecimiento sustancial del ingreso del hogar promedio en el decil 2 (25%),
decil 3 (14%) y decil 4 (9%).

Cuadro 32. Efecto del Proyecto de Ley sobre el poder adquisitivo de los hogares
antes y después de impuestos y transferencias, por componente

VA Impuesto de renta y dividendos™" Transferencias
Efecto total
Transterencia S PR acumulado sobre
Decil Sin el proyecto Con el proyecto  Sin el proyecto  Con el proyecto de TR vs. Ingresos ol Boder
de ley de ley de ley ley . S estimados para P
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% 44132 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% -a% -12% - 0% -4%
*Precios constantes de 2018. **No se toma en cuenta el impuesto al patrimonio. Fuente: Calculos DGPM-
MHCP.

En adicién a los efectos positivos sobre el nivel de ingresos de los hogares colombianos y
su distribucion, la instrumentalizacion de las propuestas de la ley implicaré efectos positivos
en el ambiente, asi como en el bienestar de los hogares. En primer lugar, la mejora en la
disposicién de los incentivos del pargue 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 reduccion de la polucion. 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 que se incluyan los efectos indirectos que se deriven del
recambio del parque de automotor y las reconversiones tecnoldgicas. Con esto Ultimo
podria llegar aportar mas del 6% de la meta de reduccion de emisiones del pais para el
2030.
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Grafico 63. Reduccion de emisiones de gases de efecto invernadero con el Proyecto
de Ley
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Fuente: MCHP con informacion de Ricardo Energy (2020)

La inclusion de este tipo de impuestos puede afectar a los hogares con mayores ingresos
debido a que estos consumen mas energia como proporcion de su ingreso, y asi mismo,
son estos los que 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 establecié 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 afio —. 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 modificacién los
impuestos, asi como la creacion del FonClima permitiran la implementacién de los planes
de gestién de la calidad del aire, cambio climatico, proteccién de recursos naturales, entre
otras politicas sectoriales y territoriales para la proteccion de este bien publico. En estos
planes se contemplan las diferentes estrategias para el recambio tecnoldgico en materia de
energia, modernizacién del parque automotor, mejora en los sistemas de monitoreo entre
otros, que contribuiran 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, evitard 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. Segun 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 reduccion
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de gastos en salud producto de la acumulacién de vectores en plasticos en las zonas
costeras. Asi mismo, prever estos efectos permitira enfrenar los efectos directos sobre la
salud humana, asociados a la aparicion de afectaciones psicologicas por la exposicion a
temperaturas superiores, el incremento de enfermedades respiratorias o cardiovasculares
o el surgimiento de enfermedades o muertes por sequias, inundaciones, olas de calor o
incendios.

En conclusién, el andlisis provisto por este capitulo indica que las condiciones
macroeconomicas, sociales y ambientales del pais serian sustancialmente mejores con la
aprobacién 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 econdmico,
induciendo fuertes recortes en el gasto publico y poniendo en cuestién la viabilidad de los
programas sociales focalizados en la poblacién 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 econdmica.

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 poblaciébn 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 Nacién se estabilice
en el mediano plazo. Este circulo virtuoso solo seréa posible gracias a la aprobacion de todos
los componentes del proyecto legislativo en cuestion, garantizando la financiacién 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 Constitucién Politica y
la Ley Orgénica.

310



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 mencioné en el cuerpo del presente documento, el valor del limite del nivel
de pasivos del Gobierno debera definirlo el Confis. Para efectos de esta exposicion de
motivos, se presentan estimaciones basadas en calculos que tienen en consideracién las
condiciones macroeconémicas actuales, y las proyectadas para el futuro proximo, 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 siguié un enfoque metodoldgico basado en un
andlisis 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 macroecondmicas exdgenas 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
macroeconémicas mencionadas anteriormente. En este caso, se toma como la estimacion
del limite de deuda el percentil 15 de la distribucion, que refleja que en el 85% de los casos,
el limite de deuda sera 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 distribucion para el periodo 2010-2018 (0,5pp, quedando la tasa de interés
promedio en 1,9%). Dada la coyuntura macroecondmica actual a nivel internacional, el
limite del nivel de pasivos del Gobierno se basa en la estimacién del limite de deuda del
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Gobierno General que incorpora las 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 distribucién de probabilidad de la trayectoria futura de la deuda, al enfrentarse a choques
macroeconomicos. El margen prudencial estimado corresponde al percentil 90 de la
distribucion estimada, en una ventana de tiempo de 4 afios. 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 econémicas y presupuestarias (sesgo y precision), asi
como el impacto de los CF en el cumplimiento de las reglas fiscales. La evaluacién del
primer aspecto se hace por medio del contraste de la media de los errores de prondstico y
los errores absolutos de pronéstico 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. Analisis 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 estdn o no presentes. En este
sentido, la evidencia sugiere que la presencia de los CF esta asociada con pronésticos mas
precisos. En este caso, los 6rdenes de magnitud son significativos, y van desde una
reduccién 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 pronésticos 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 disminucion de los sesgos optimistas en los prondsticos
presupuestales y ayuda a aumentar su precisién, 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 percepcién 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 disminucion de los sesgos optimistas en los pronosticos
presupuestales y ayuda a aumentar su precisién, 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
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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.

Pero ¢por qué es mejor tener menor sesgo y 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 planeacién 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 planeacién 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 evaluaciéon 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
econdmicas, 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
ultimas, 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 econdémico. En este sentido, una amplia literatura ha
documentado el hecho de que altos niveles de volatilidad en el producto estan relacionados
con menor crecimiento econémico (CEPAL, 2009) (Sahay & Goyal, 2006) (Hnatkovska &
Loayza, 2004), disminucion en la acumulacién 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
econdmico y, 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 que las reglas fiscales pueden incentivar practicas contables dudosas, en especial
con presupuestos poco transparentes. Un CF bien informado, con una soélida relacién con
la opinién publica puede incentivar el uso de las mejores practicas internacionales en
materia de estadisticas de finanzas publicas.
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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 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. Analisis comparado de las tres instituciones fiscales

T Consejo Comité
(U . -
@ Nombre del Consejo Fiscal (CF) Fiscal Consultivo ansejo
S Auténomo | Par@ !a Regla Fiscal
® Fiscal
S 2014
=z Entrada en operacion (afio) Reformado 2012 2016
£ en 2019
o
2 . . Sector
= Gobierno Gobierno P
= Cobertura Puablico No
= Central Central Financiero
Andlisis positivo Si Si Si
Andlisis normativo Si Si No
Preparacion de proyecciones . :
por parte del CF S No S
Evaluacioén de proyecciones del Si No Si
gobierno por parte del CF
Recomendaciones de politica Si Si Si
fiscal por parte del CF
Andlisis de sostenibilidad de Si No Si
» largo plazo por parte del CF
(%] T
= Analisis ex - ante Andlisis de consistencia de los
Z objetivos de la politica fiscal
-9 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 Sj Si Si
reglas fiscales por parte del CF
Anélisis ex - post Si Si Si
Funciones de coordinacion de la politica fiscal ¥ No No No
Mandato mas alla de la politica fiscal No No No
o 3 . o Reportes publicos Si Si* Si
ac Relaciones publicas
o g Impacto mediatico? Si No Si
©
== :
—® Proceso presupuestal PleyEbdenes G Tl Uades 2y No No No
=§- presupuesto
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applewebdata://2C5DA6FC-3E7C-484D-B92E-60F2708F1116/#RANGE!A50

Pronéstico vinculante No No No
Cumplir o explicar® No No No
Consulta formal o audiencias® No No No
Puede detener el E:oceso No No No
presupuestal
Independencia / Legal Si Si Si
>
85 No partidista Operacional Si No Si
(&)
c O
8= Salvag;irgajeict)gre su No No No
5% Gestién de su independencia P P
oL (= 16
83 Derecho a seleclmon de Si No Si
23 persona
S = Personal propio acorde con las tareas Si No* ** Si
Acceso ainformacion garantizado en la ley Si No Si
Ndmero 5 9 5
Duracion
5 3 4
(Afos)
o Si, por la
Caracteristicas | pogipilidad de Si mitad del S
reeleccion periodo
inicial
Posibilidad de
no ciudadania n.a. n.a. n.a.
del pais
Académicos Si Si Si
1)
(@]
2 . Experiosen | g si si
3 Recursos Miembros politica fiscal
Humanos Directivos . " .
& Composicion Politicos No Si No
P X
Se['wc_iores No No No
publicos
Otros No No No
Gobierno Si Si Si
Sele;ﬁ??,ado 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 coordinacion 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, (ii) hace parte de definicién 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
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como reguladores. 6/ Por su relacién con este tema, se indica la duracion de los periodos presidenciales en los
mismos paises. En Chile y Colombia cuatro afios, mientras que en Peru es de cinco afios. * Producidas por la
Secretaria Técnica (la Direccion General de Politica Macroecondémica 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 dnica IFI que tiene capacidad para detener el proceso presupuestal es el Consejo Fiscal
de Hungria. La Comision Europea perfila el caso hiingaro como atipico, pues, por lo general las opiniones
emitidas por los Consejos Fiscales no son vinculantes. Este Consejo esta 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 reducciéon 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.
*** Eg posible que, segun la definicion 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 nimero 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 mencion6 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 Resolucion Suprema correspondiente. ******
En la medida en que los presidentes de las comisiones econdémicas del Congreso son elegidas por los miembros
de ese mismo 6rgano. Fuente: Elaboracién 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 relacién con los
andlisis ex ante (correspondientes a los andlisis prospectivos), se identifica que los CF de
Perd 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 analisis 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 analisis ex post, y ninguno tiene competencias mas
alla de la politica fiscal.

Con relacién 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 opinién publica. EIl 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 aprobacion de los presupuestos. Por ultimo,
sobre este punto, es relevante decir que en ningun caso los consejos fiscales pueden
detener el proceso presupuestal.
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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 Pert cuentan con independencia, en tanto cuentan con
staff técnico propio para desempefar sus funciones, mientras que en el caso de Colombia
los andlisis técnicos son solicitado a la Direccion General de Politica Macroeconémica, 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 Per(, sus consejos fiscales estan
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 actualizacion normativa en 2020 del CCRF, el mandato es de cuatro
afos. Vale precisar que Chile y Colombia tienen periodos presidenciales de cuatro afos,
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 presentd nombramientos escalonados, al igual que en
Colombia (con la actualizacién 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 Unico que incluye dentro de sus miembros
personas con actividades politicas (los presidentes de las comisiones econémicas 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 revisién 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 posicién 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 definicibn 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, aunque 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 Nacion, sentencias en mora®,
vigencias futuras que financian activos que ya fueron recibidos por la Nacion y otras cuentas
por pagar identificadas en la contabilidad. Los montos de estos pasivos se muestran en el
Cuadro 34 para el afio 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 0.7
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 definicion 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 modificacion 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
segun los principios enunciados deberian contabilizarse como gasto fiscal. En segundo
lugar, las modificaciones metodolégicas buscan que haya consistencia entre la evolucion
del pasivo neto, y el balance fiscal. En este sentido, se reflejarian en el balance fiscal, como
causaciones, montos equivalentes a la evolucion que presente el pasivo neto. Asi, si por
ejemplo se observa un incremento en $1 billén en los saldos no compensados del impuesto
de renta por parte de los contribuyentes, esta acumulacion del pasivo se causara como un
menor ingreso.

Finalmente, la ultima modificacion propuesta en la contabilizacién del balance fiscal
corresponde a la contabilizaciéon del gasto fiscal en pensiones por medio de una
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metodologia de anualidad. Histéricamente se ha registrado el gasto en pensiones, y por lo
tanto la transferencia del GNC al subsector de Seguridad Social, de acuerdo con las
necesidades de caja de las entidades de este subsector (Gréfico 65).

Grafico 65: Comportamiento histérico del gasto de GNC en pensiones (% del PIB)
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Fuente: Célculos 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 no se genera un derecho financiero en favor de los contribuyentes dado
que dependen de pardmetros 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 Nacion depende de las contribuciones a realizar por los
cotizantes en el sistema pensional publico.

ii) 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 metodoldgico 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 calculo de una transferencia anual, que
crece con el nivel del PIB de largo plazo y que paga en 50 afios el pasivo pensional
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actualmente estimado que tiene el gobierno. Por medio de esta modificacién metodolégica,
se busca que el balance fiscal 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 gue 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
(Gréfico 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.

Gréfico 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 que tenga en cuenta el crecimiento de largo plazo de la economia (3,3%) ademas
de una tasa de descuento real (r) de 4%.

L _ P —g)

- (1)

Dentro de esta modificacion metodolégica se propone que el célculo de la anualidad, y por
lo tanto del gasto fiscal en pensiones, no se modifique por 5 afios, lo cual busca eliminar la
volatilidad que actualmente tiene el gasto en pensiones. Luego, cada 5 afios, se prevé que
se actualice el calculo de la anualidad, teniendo en cuenta la reestimacion de los pasivos
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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 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 2020 2014 2019 2020
Colpensiones 49,9 42,2 40,2 Colpensiones 1,22 1,03 0,98
FFAA 34,4 33,6 333 FFAA 0,84 0,82 0,81
FOMAG 19,7 18,5 18,3 FOMAG 0,48 0,45 0,45
Total 104,00 9430 91,80 Total 2,54 2,30 2,24

Fuente: Célculos DGPM a partir de modelo DNPension (CEE-DNP). VPN calculado con un horizonte de 50
afos 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 gréfico 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 célculo 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.
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Grafico 67: Cambio en gasto en pensiones del GNC, por introduccion de la

anualidad
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Fuente: Calculos DGPM
D. Transacciones de Unica vez consideradas.

Para efectos de la realizacion 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
disposicién 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.
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Grafico 68: Transacciones de Unica vez consideradas en las simulaciones (pp del

PIB)
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