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La importancia del
Proyecto de Ley de Solidaridad Sostenible

La semana pasada el Gobierno Nacional radico
ante el Congreso el Proyecto de Ley de Solidaridad
Sostenible (PLSS). Las primeras reacciones, por par-
te de varios sectores sociales, politicos y econdmicos
no se hicieron esperar. En vista de que nos encon-
tramos en afio preelectoral, es muy posible que la
propuesta sea modificada en Congreso. Asi, en este
Comentario Econémico del Dia hacemos una com-
paracion entre lo que queddé consignado en el PLSS
y nuestras propuestas de reforma integral en varios
impuestos. Ese sera el punto de partida para hacer
seguimiento a los ajustes que se incluyan en el texto
durante su tramite y servira para analizar el impacto
de los mismos. Queremos insistir en que la reforma
es ineludible, no sélo porque las necesidades no dan
espera, también porque es hora de zanjar la deuda
gue tenemos con un sistema que mejore la distribu-
cion del ingreso y ayude a cerrar brechas de pobreza
y desigualdad. La reforma ya no es una alternativa,
es una obligacion.

Personas Naturales

* Renta

La reforma al pago del impuesto de renta es uno de
los puntos clave del PLSS que presento el Gobierno
y una de las propuestas mas importantes que desa-
rrollamos desde ANIF. Coincidimos plenamente en
lo estructural, en la necesidad de ampliar la base de

declarantes y contribuyentes. Por consiguiente, aun
cuando hay diferencias en cuanto a los detalles de
las dos propuestas, tanto la del Gobierno como la de
ANIF hacen mas progresivo el sistema actual y las
cifras de recaudo estimado son similares.

La propuesta de ANIF contempla la reduccion del
umbral a partir del cual se empieza a declarar y un
esquema progresivo de varios gradientes que, dicho
en palabras sencillas, haga pagar mas a quienes tie-
nen la capacidad de hacerlo y menos a quienes no.
Bajo nuestro esquema se mantendria un tramo exen-
to hasta ingresos cercanos a $2.1 millones mensua-
les brutos ($1.5 millones de renta liquida gravable).
Se empezaria a contribuir realmente por un ingreso
bruto mensual cercano a los $2.2 millones con una
tarifa marginal del 5%. Eso corresponde a una tari-
fa efectiva cercana al 0.5%, que equivale a un valor
de $9.100 pesos de impuesto a cargo mensual. A
partir de ahi, y hasta un monto cercano al cual hoy
se empieza a pagar renta ($4.7 millones de ingresos
brutos), se propone una estructura progresiva, con
tarifas marginales bajas que oscilan entre el 5% y
el 15%. Desde cifras cercanas a los $6.5 millones
de ingresos brutos mensuales, las tarifas margina-
les estarian entre el 20% y el 25%. Luego, hasta los
$13 millones brutos al mes la tarifa seria del 30%.
Finalmente, para los ingresos mayores se propone
una tarifa escalonada que empieza en el 35% y sube
de manera gradual hasta el 40% para los ingresos
superiores a $129.7 millones de ingreso bruto.
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La tarifa efectiva de tributacion aumenta en funcion
de los ingresos, por eso lo que efectivamente paga
una persona que tiene ingresos mensuales de $50
millones seria cercano al 22%, mientras que para
una persona de ingresos de $200 millones ese valor
seria cercano a 35%.

El Gobierno Nacional, por su parte, propone, en pri-
mer lugar, fijar en el 25% el limite de deducciones
sobre la renta bruta para determinar la renta liquida
gravable (actualmente el limite se encuentra en el
40%). Es importante mencionar que el nuevo limi-
te no aplicaria en el caso del pago de pensiones
de jubilacién, invalidez, vejez, de sobrevivientes y
sobre riesgos profesionales. En segundo lugar, una
ampliacion progresiva de la base de contribuyen-
tes, a partir de una transicion desde el afio gravable
2022. En principio se mantendria un tramo exento
hasta ingresos cercanos a $3.2 millones mensua-
les brutos, es decir, una tarifa de 0%. Se empeza-
ria a contribuir a partir de un ingreso bruto mensual
cercano a los $3.3 millones, con una tarifa efectiva

Grafico 1. Estructura marginal del impue
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muy baja, cercana a 0.5% del ingreso bruto men-
sual. Para 2023 se daria un paso adicional en la am-
pliacion y empezarian a pagar renta quienes tengan
ingresos brutos de $2.3 millones de pesos mensua-
les, con una tarifa efectiva baja. Si bien al finalizar
la transicion el umbral desde el que se empieza a
declarar y contribuir es practicamente igual al que
propusimos desde ANIF, la estructura que propone
el Gobierno tiene menos tramos de ingreso, es me-
nos progresiva (ver Gréfico 1).

Con la ampliacion gradual de la base, el Gobierno
espera que al finalizar la transicion se pase de apro-
ximadamente 3.5 millones de declarantes, que co-
rresponden a 1.6 millones de contribuyentes, a cerca
de 7 millones de declarantes y 4.8 millones de contri-
buyentes. Ademas, el Gobierno Nacional espera re-
caudar, solo por concepto de renta a personas natu-
rales, alrededor de 0.8% del PIB en 2022 y 1.2% del
PIB desde 2023. Con nuestra propuesta se llegaria a
cerca de 5.3 millones de contribuyentes y a un recau-
do adicional de 0.8% del PIB.

sto de renta de personas naturales

(Actualidad vs. Propuesta ANIF y Proyecto de Ley)
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Fuente: Elaboracion ANIF con base en articulo 241 del Estatuto Tributario y Ministerio de Hacienda y Crédito Publico (MHCP).
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Grafico 2. Ejemplos del impuesto a cargo segun ingreso bruto mensual
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Fuente: Elaboracion ANIF con base en articulo 241 del Estatuto Tributario y Ministerio de Hacienda y Crédito Publico (MHCP).

En el Grafico 2 ilustramos, para siete casos de ingre-
sos distintos, el impuesto a cargo mensual de renta
gue aplicaria en cada uno de los escenarios, el de
ANIF y el del Gobierno Nacional después de hacer la
transicion completa.

* Pensiones

En ANIF demostramos que los subsidios a las pen-
siones son altamente regresivos, al concentrarse
en los deciles mas altos de la distribucién del ingre-
so. Gravar las pensiones altas es un primer paso
para la necesaria reforma pensional, que garantice
un sistema coherente de proteccién a la vejez en el
pais. Ademas, consideramos que ya es hora de co-
rregir la mala focalizacién de los subsidios pensio-
nales y redirigirlos a programas sociales. A pesar
de que lo que proponemos desde ANIF con respec-
to a gravar las pensiones dista de lo que quedé con-
signhado en el PLSS, consideramos que el Gobierno
Nacional se mueve en la direccién correcta al con-
siderar este aspecto.

La propuesta de ANIF en este frente es implementar
una tarifa plana de 10% a las pensiones mayores a
$6 millones de pesos, que corresponden al percentil
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90 de la distribucion del ingreso per cépita por hogar
(ver Gréfico 3). Estimamos que alrededor de 43 mil
personas pagarian el nuevo impuesto y se genera-
ria un recaudo anual de $428 mil millones de pesos
(0.04% del PIB). En el Informe Semanal No. 1523

Grafico 3. Valor de la mesada pensional maxima
por percentiles del ingreso per capita del hogar
(millones de pesos)
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Fuente: calculos ANIF con base en DANE.
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podran consultar el detalle de nuestras propuestas
acerca del impuesto a las pensiones altas.

El Gobierno Nacional, por su parte, ha incluido una
propuesta que ha generado un poco mas de debate
debido, en nuestro parecer, a falta de claridad en la
redaccién del articulo. Entendemos que, en el articu-
lo 63 del PLSS se modifica el articulo 206 del Esta-
tuto Tributario (ET), articulo en el cual se definen las
rentas exentas del pago al impuesto de renta. Asi,
los primeros 1.600 UVT! anuales (que equivale a
cerca de $4.8 millones mensuales) de renta estarian
exentos del pago del impuesto. Ahora bien, en los
articulos 330 y 337 del ET se establece la determi-
nacién cedular del ingreso de las personas natura-
les (incluyendo la cédula de pensiones) y el ingreso
base gravable de la cédula de pensiones, respecti-
vamente. Asi las cosas, teniendo en cuenta que los
aportes a salud y los primeros $4.8 millones estan
exentos del pago del impuesto de renta, solo las me-
sadas pensionales superiores a los $7 millones de
pesos serian las que empezarian a contribuir bajo el
esquema de pago renta con las tarifas marginales
propuestas por el Gobierno.

e Patrimonio

En el Comentario Econémico del Dia del 8 de abril de
2021 sefalamos que la estructura actual del impues-
to al patrimonio es poco efectiva, en tanto empieza
a cobrarse desde un nivel muy alto y genera incen-
tivos para evadir o eludir el pago. En ese sentido,
nuestra propuesta se centra en la creacién de una
estructura de tarifas marginales para el componen-
te de personas naturales. Con la cual se amplie la
base de contribuyentes y se limite los incentivos a
fragmentar el patrimonio para evitar el impuesto. De
esta forma, se pasaria de tener una tarifa Gnica de
1% por la posesion de un patrimonio liquido igual o
superior a los $5.000 millones, a tener un sistema
de gradientes que impone una tarifa marginal para
diferentes tramos sobre patrimonios superiores a las
$1.500 millones.

1 UVT=$36.308 para 2021.
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El esquema de tarifas marginales que propone ANIF
inicia con una tarifa de 0.75% para patrimonios entre
$1.500 millones y $2.000 millones, que se extiende
hasta una tarifa de 1.5% para el patrimonio liquido
gue exceda los $4.000 millones. Bajo ese esquema
la persona natural que en la actualidad paga un im-
puesto de $50 millones por un patrimonio liquido de
$5.000 millones, pagaria una cifra cercana a los $43
millones que resultan de acumular el impuesto que
se le cobra por cada uno de los tramos del patrimo-
nio gravado.

Ahora, nuestra propuesta contempla un periodo de 4
afios en los que se mantenga la vigencia del impues-
to en cuestion. Lo anterior se sustenta en el tiempo
gue le tomara al Estado pagar gran parte de las deu-
das adquiridas por la Nacién para sufragar los costos
asociados a la pandemia.

Al hacer un paralelo con la propuesta que se tramité
ante el congreso sobre el impuesto del patrimonio,
“Impuesto temporal y solidarios a la riqueza”, en el
PLSS es posible identificar en primera instancia una
similitud en los motivos que llevan a modificar la es-
tructura actual del impuesto. Cédmo se sefiala en el
documento el redisefio del impuesto esta orientado
a mejorar la fiscalizacién del mismo, en tanto existen
incentivos a que las personas oculten, sub-reporten
activos o inflen deudas para evadir el impuesto.

Partiendo de esa motivacién, la estructura que pro-
pone el Gobierno contempla gravar con una tarifa
de 1% el patrimonio liquido valorado entre $5.000 y
$15.000 millones, manteniendo exentos los primeros
$5.000 millones (tarifa de 0%), y con una tarifa de
2% a los patrimonios superiores a los $15.000 millo-
nes. Adicionalmente, se amplia el tramo exento por
la vivienda en la cual habita el contribuyente de $490
millones, en la estructura impositiva actual, a $980
millones. En este caso, la propuesta indica que el
impuesto se extenderia por un periodo de solo dos
afios (2022-2023) y seria deducible del impuesto de
renta a personas naturales.
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Al realizar la comparacion de las propuestas encon-
tramos que la propuesta del gobierno avanza en el
camino correcto. Ademas, ambas coinciden sobre lo
estructural. En la primera, se hace una modificacién
de la tarifa, al pasar de una tarifa plena (1%) a un
esquema de tarifa marginales (0%, 1%y 2%), sin em-
bargo, no se estructura un sistema de gradientes que
permita ampliar la base de contribuyentes y cobrar
sobre cada tramo del patrimonio.

Ahora, en cuanto a la base gravable, la modificacion
que propone el Ministerio se desprende del tramo
exento del impuesto, correspondiente a los primeros
$5.000 millones que se gravan con una tarifa de 0%.
En contraste, la propuesta de ANIF amplia la base
de contribuyentes de 7 mil a 30 mil personas natu-
rales al cobrar el impuesto desde un umbral menor
($1.500 millones). Finalmente, en cuanto a la tempo-
ralidad del impuesto también se encuentran diferen-
cias, en el caso del Proyecto de Ley se propone una
videncia de tan solo 2 afios, mientras que, en nuestro
caso se extenderia por un periodo de 4 afios.

* Dividendos

La estructura actual del impuesto a los dividendos
es muy compleja y de dificil explicacién, puesto que
el impuesto se define sobre 3 tipos de dividendos y
para cada tipo de sociedad. Siendo asi, la propuesta
principal del ANIF busca la simplificacién del impues-
to, derivada de una revision y organizaciéon de la es-
tructura del mismo.

Partiendo de eso, nos enfocamos en tres puntos
fundamentales. Primero, la tarifa marginal vigente
se incrementaria en 2.5pp para los dividendos en el
caso en que el accionista sea una persona natural.
Segundo, en el caso de que los ingresos por dividen-
dos, de una persona natural, superen el 75% del to-
tal de los ingresos, proponemos aplicar la estructura
de tasas marginales de impuesto de renta de perso-
nas naturales, que se presentd unas lineas antes en
este mismo documento. Por Gltimo, el tercer punto,
estd orientado a las personas juridicas y contempla
mantener el impuesto que se paga por concepto de
dividendos cuando el accionista es una persona juri-
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dica (tarifa de 7.5%), a titulo de retencion en la fuen-
te sobre la renta. Este aplicaria Unicamente para la
sociedad que reciba los dividendos por primera vez.

Ahora, la modificacién que plantea el Gobierno Na-
cional se centra en los dividendos resultantes de las
utilidades que ya fueron grabadas en cabeza de la
sociedad que los distribuye y que son recibidos por
personas naturales residentes. En la modificacion
se incrementa el umbral a partir del cual se cobra el
impuesto de 300 UVT a 800 UVT ($10.8 a $29.1 mi-
llones). Adicionalmente, se aumenta la tarifa en 5pp,
lo que la lleva a ubicarse en 15%. De esta forma la
tarifa de 15% aplica para los dividendos superiores a
ese nuevo umbral.

El PLSS no profundiza en la simplificacion del im-
puesto. De ahi que consideremos que nuestros
planteamientos avanzan en la solucién a las dis-
torsiones que incentivan la evasiéon y elusion del
pago y que estan a la base de bajo nivel de recau-
do por dividendos.

Reforma del IVA

Para reformar el IVA, la propuesta del gobierno va en
linea con lo recomendado desde ANIF. Ambas tienen
como marco la redistribucién de la carga tributaria
hacia los niveles de riqueza mas altos, reconociendo
gue el actual esquema de exenciones y exclusiones
se constituye en un subsidio al consumo de esa po-
blacion. En efecto, en la primera version que dio a
conocer el Ministro de Hacienda en el Foro ANIF del
dia 7 de abril, la propuesta consistia en, por un lado,
el fortalecimiento del programa de compensacién del
IVA y por el otro, ampliar la base de bienes y servi-
cios que pagarian el impuesto, la eliminacién de la
categoria de exentos y el paso de un grupo de bienes
de tarifa reducida a tarifa plena. Esa primera versién
pretendia recaudar 10.3 billones adicionales en IVA
(1% del PIB) y otorgar una compensacion a los hoga-
res mas vulnerables de 45 mil pesos mensuales, que
equivale a un programa de 1.5% del PIB. No obs-
tante, en la version radicada el pasado 15 de abril, a
diferencia de la primera, no se gravan alimentos de
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primera necesidad, lo que redujo las perspectivas de
recaudo a cerca de 7.3 billones. Al mismo tiempo, el
proyecto de ley contempla un programa de compen-
sacion del IVA mas generoso, en el cual 1.8% del PIB
se destina al pago de 50 mil pesos (anticipados) a 4.7
millones de hogares.

Con respecto a la propuesta de ANIF, la diferencia
mas importante esta en los cambios de los bienes y
servicios frente al pago de este impuesto. Por nues-
tra parte, para el 2024 recomendamos que existan
s6lo dos categorias: excluidos y aquellos que pagan
la tarifa general. En particular, nuestra propuesta
deja en la categoria de excluidos a 39 bienes que
representan mas del 48% del consumo, mientras
qgue el restante 52% del consumo (144 subclases)
pagaria la tarifa plena. Este ultimo grupo incluye la
canasta de alimentos, lo que se constituye en una de
las diferencias mas grandes frente a la propuesta del
gobierno. Por otro lado, el Proyecto de Ley contem-
pla que unos bienes y servicios, como los paneles
solares, pagaran el IVA con la tarifa reducida del 5%,
mientras que en la propuesta de ANIF esa categoria
dejaria de existir. En ese orden de ideas, nuestra pro-
puesta recaudaria entre 0.7 y 1.0% del PIB adicional
en 2024, neto del valor de las compensaciones.

Las similitudes mas evidentes entre ambas propues-
tas son el espiritu con el cual se hace la reforma y
la eliminacion de la categoria de exentos. Asimismo,
ambas reformas plantean la importancia de ampliar y
fortalecer el programa de compensacion del IVA. En
el caso de ANIF se propone cubrir a los hogares de
los tres deciles mas bajos del ingreso (4.3 millones)
dando un pago mensual de méas de 60 mil pesos. El
costo del programa propuesto desde ANIF seria de
mas de 3 billones de pesos en el 2024.

Con todo lo anterior, a pesar de que la reforma de
ANIF y la del gobierno van en la misma direccion, hay
elementos en la primera que la hacen mas robusta. A
pesar de que ambas reformas eliminan la categoria
de bienes exentos, ANIF opta por eliminar también la
tarifa reducida, lo que reduce la complejidad del sis-
tema y aumenta el recaudo potencial. De forma simi-
lar, ambas propuestas robustecen de manera signifi-
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cativa el programa de compensacion del IVA, pero el
monto otorgado por el Gobierno por hogar es inferior.
Es asi como el recaudo adiciona que se derivaria de
la propuesta de ANIF es superior al que se obten-
dria de aplicarse el PLSS. Reiteramos, no obstante,
gue los cambios propuestos desde el Ministerio de
Hacienda van, en todo caso, por el camino correcto.

Personas juridicas

El cambio mas grande que propone el Proyecto de
Ley con respecto al impuesto de renta de las perso-
nas juridicas es la introduccion de una tasa reducida
para aquellas de menores utilidades. El esquema de
tarifas marginales contempla que las primeras 13.770
UVT (cerca de $500 millones de pesos) de utilidades
paguen el impuesto con una tarifa del 24%, mientras
que la utilidad restante pagaria con la tarifa del 30%.
Adicionalmente, se propone introducir una sobretasa
temporal del 3% para los afios 2022 y 2023, con lo cual
las tarifas serian de 27% y 33% en ese periodo. Lo an-
terior va en linea con las consideraciones de ANIF so-
bre tener en cuenta las condiciones en las cuales em-
presas mas pequefias operan. No obstante, la sobreta-
sa, que se incorpora con argumentos de solidaridad, es
una sorpresa. Cabe decir que el punto mas grande de
divergencia entre ambas reformas esté en el comporta-
miento de la tarifa “general”. En ANIF proponemos que
se aplace un afio la reduccién de la tarifa, es decir man-
tenerla en el 32% este afio, para disminuir 1pp en 2022
y en 2023, terminando en 30%. El Gobierno mantiene
una tarifa mas alta (33%) durante el 2022 y el 2023 por
la sobretasa, para dejarla en 30% de ahi en adelante.
El resultado final es el mismo, pero el comportamiento
de cada senda propuesta diverge.

Lo siguiente en el PLSS, con respecto a las personas
juridicas, es la eliminacion y modificacién de varios
beneficios y descuentos. Se propone derogar o ajus-
tar, en el afio 2023, una lista de beneficios, dentro
de los cuales se cuenta la renta exenta asociada a
la vivienda de interés social, la inversién en medios
productivos en el agro, la prestacion de transporte
fluvial, la venta de energia edlica y los beneficios da-
dos a la produccién audiovisual y cinematogréfica,
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entre otros. En esa misma linea esta el cambio del
descuento generado por el pago de IVA por la com-
pra, importaciéon o construccién de activos produc-
tivos, que pasaria a hacerse sobre el IVA pagado y
no sobre el impuesto de renta, otro punto de conver-
gencia entre nuestra propuesta y el Proyecto de Ley.

Otro punto relevante, el proyecto contempla la perma-
nencia del descuento del 50% del ICA sobre el im-
puesto de renta a cargo, es decir que se elimina la
posibilidad de aumentar al 100% ese descuento como
estaba previsto. Ese, cabe decir, es uno de los puntos
de mayor divergencia entre la propuesta de ANIF y la
del Gobierno, en materia de personas juridicas. Nues-
tra propuesta, que parte del reconocimiento de que
ese beneficio no solo merma el recaudo del Gobierno
central, sino que genera incentivos perversos para los
gobiernos locales, plantea la desaparicion total de ese
beneficio para el 2023. Ademas, recomendamos que
la estructura del ICA cambie hacia un impuesto que
grave las utilidades y no los ingresos.

Es asi como la propuesta del Ministerio pretende re-
caudar 3.7 billones adicionales (0.3% del PIB) por el
impuesto de renta de personas juridicas. Por nuestra
parte, la propuesta reconoce un recaudo adicional
de cerca de 0.2% del PIB solo por concepto de elimi-
nacién del descuento del ICA y la pausa en la reduc-
cion de la tarifa plena del impuesto de renta.
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Impuestos Ambientales

El Titulo 1l del Libro 11l del PLSS trata la equidad en
la redistribucién de cargas ambientales. Para este
fin, se propone crear el Fondo de Cambio Climati-
co y Desarrollo Sostenible — FONCLIMA, cuyo ob-
jetivo sera la financiacién de programas y proyectos
orientados no solo a mitigar los efectos del cambio
climatico, sino también que propendan por la protec-
cion y conservacién de los recursos naturales a nivel
nacional y territorial. Dentro de las fuentes propues-
tas para financiarlo, se plantean nuevos impuestos,
como lo son el impuesto nacional sobre productos
plasticos de un solo uso utilizados para envasar, em-
balar o empacar bienes, el impuesto nacional al con-
sumo de plaguicidas, asi como la modificacion del
actual impuesto al carbono. Finalmente, se propone
el impuesto nacional a vehiculos que no financiara el
FONCLIMA, pero sus rentas beneficiaran a los muni-
cipios, departamentos y distritos.

Aqui nos enfocamos en el impuesto nacional al car-
bono. Este recae sobre el contenido de carbono de
todos los combustibles fosiles, abarca los derivados
del petréleo y todos los tipos de gas fésil que sean
utilizados para combustion. El hecho generador es
la venta dentro del territorio nacional, el retiro para
consumo propio, la importacién para consumo pro-
pio o la importacion para la venta de este tipo de

Cuadro 1. Tarifa del impuesto nacional al carbono

Combustible Fésil

Gas natural

Gas licuado de petréleo-GLP

Gasolina

Kerosene

Jet fuel

Aceite combustible para motores-ACPM
Fuel oil

Carbon térmico

Unidad Tarifa/Unidad
Metro clbico $34
Galdn $112
Galén $ 159
Galén $ 170
Galén $174
Galén $179
Galon $208
Tonelada $41.861
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Fuente: Proyecto del Ley de reforma Fiscal “Solidaridad Sostenible” - Articulo 135.
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productos. En el Cuadro 1 se presentan las tarifas
definidas en el PLSS para los diferentes productos
derivados del petréleo. Cabe resaltar que las cifras
se actualizaran de acuerdo con el indice de Precios
al Consumidor (IPC), calculado por el Departamento
Administrativo Nacional de Estadistica (DANE) cada
primero de febrero y que puede ser deducible del im-
puesto de renta, de acuerdo con el articulo 107 del
Estatuto Tributario.

Al respecto, desde ANIF se propone que la amplia-
cion del impuesto al carbono sobre las emisiones del
carbon consumido en el territorio debe ser gradual
para evitar un incremento significativo en los precios
de la energia eléctrica que afectaria de manera di-
recta a los hogares. Ademas, hay un gran nimero
de industrias que utilizan el carbén como insumo,
asi que el impuesto podria significar un desincentivo
al empleo al aumentar los costos de produccién. En
ese sentido, hay una coherencia entre la propuesta
de ANIF y la del Gobierno Nacional pues el paragrafo
6 del Art. 134 propone una gradualidad en la tarifa
del impuesto aplicada al gas natural y Gas Licuado
de Petrdleo (GLP) utilizados para la generacién de
energia eléctrica y al carbdn, donde la tarifa plena
esta establecida para el afio 2028.

Regla Fiscal:
ancla para la sostenibilidad

En el marco de la Ley 1473 de 2011 fue creada la re-
gla fiscal para Colombia, un compromiso que adqui-
rio el gobierno para “garantizar la sostenibilidad en
el largo plazo de las finanzas publicas que contribu-
yan a la estabilidad macroecondémica del pais” (Ley
1473, 2011, Art. 1). Para que el Gobierno Nacional
asegure la prestacion de bienes y servicios publicos
requiere un volumen de ingresos que permita cubrir
los gastos. Como sucede a nivel mundial, los gobier-
nos pueden endeudarse para solventar un nivel de
gasto publico que, en general, supera sus niveles de
ingresos, debido a la tendencia creciente de las ne-
cesidades que tienen las poblaciones actualmente.
Ejemplo de lo anterior, tanto para Colombia como
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para un gran nimero de paises, son las consecuen-
cias ocasionadas por la pandemia generada por el
virus SARS-CoV-2. Sin embargo, el deber de los or-
ganismos que rigen la politica publica es velar por la
sostenibilidad de las finanzas publicas en el corto,
mediano y largo plazo. Especificamente, el objetivo
del Gobierno es garantizar que no se supere el limite
de deuda, es decir, que el costo del servicio de su
deuda no exceda su capacidad de pago.

Con ese objetivo en mente, el Gobierno Nacional ha
planteado la necesidad de reestructurar la forma en
gue se define y se aplica la regla fiscal en Colombia.
En aras de mantener un nivel de endeudamiento es-
table, una de las propuestas fundamentales es que
se establezca un objetivo de mediano plazo para el
nivel de pasivos publicos, o ancla del pasivo neto no
pensional del Gobierno, que incorpore el limite de
deuda y un margen prudencial adicional. El margen,
por supuesto, debe oscilar entre niveles muy inferio-
res al limite para asi evitar que nuevos choques eco-
némicos adversos generen una tendencia creciente
e insostenible en el nivel de endeudamiento publico.
Por otra parte, también es necesario que la opera-
cion de la regla fiscal sea sobre el Gobierno Gene-
ral, pues a este nivel se abarcan todas las entidades
gue cumplen funciones de gobierno y se aumenta la
eficacia y transparencia de la contabilidad publica.
Motivado por lo anterior, a continuacion, se presen-
tan las propuestas realizadas por el Gobierno para
reformar la estructura, definicion y aplicacion de la
regla fiscal con el propésito de mejorar la sostenibi-
lidad de las finanzas publicas en Colombia durante
los préximos afios.

ElI PLSS plantea en el Libro | una serie de modificacio-
nes al marco normativo de la Ley 1473 de 2011, donde
busca adecuar a las nuevas necesidades del pais uno
de los indicadores mas importantes en términos de
capacidad financiera, esta vez del Gobierno General
y no del Gobierno Nacional Central como se tenia esti-
pulado anteriormente. En ese sentido, el PLSS propo-
ne tener en cuenta doce variables: balance fiscal total,
balance fiscal primario neto, transacciones de Unica
vez, ingreso petrolero, ingreso estructural petrolero,
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ciclo petrolero, balance fiscal primario neto estruc-
tural, pasivo agregado no pensional, pasivo neto no
pensional, limite del pasivo neto no pensional, margen
prudencial y ancla del pasivo neto no pensional. Te-
niendo en cuenta las definiciones de estas variables,
se propone ademas que el Consejo Superior de Politi-
ca Fiscal (CONFIS) elabore un documento de caracter
publico donde “se establezcan las metodologias, de-
terminaciones y célculos que estime pertinentes para
la aplicacion de la regla fiscal” (Art. 4).

Otro de los cambios fundamentales que propone el
PLSS es la definicion de la regla fiscal, que debe con-
tinuar asegurando la sostenibilidad de las finanzas
publicas, pero esta vez, de modo tal que no supere
el limite del pasivo neto no pensional (Art. 5). Para
este fin, durante cada vigencia fiscal seran fijados
los niveles minimos que debe alcanzar el balance
fiscal primario neto estructural y seran determinados
de manera que, cuando el ciclo petrolero sea nulo y
no se tengan transacciones de Unica vez, su valor
estabilice el pasivo neto no pensional si este Ultimo
se encuentra en el ancla del pasivo neto no pensio-
nal (Art. 5.1.). Con base en lo anterior, el Cuadro 2
presenta la definicion de las metas balance fiscal pri-
mario neto estructural en el PLSS.

Adicionalmente, otro de los aspectos importantes
qgue incluye el PLSS respecto de la reforma es la

Cuadro 2. Metas del balance fiscal
primario neto estructural

L (comol\él/??el PIB)
Balance Fiscal Primario e e
Neto Estructural
independiente del valor 2023 >=-0.7
del pasivo neto no
pensional observado 2024 >=-0.2

Fuente: Proyecto del Ley de reforma Fiscal “Solidaridad Sostenible”
-paragrafo transitorio del articulo 5.
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Clausula de Escape. Esta clausula, al ser activada
por el CONFIS, previo concepto no vinculante del
Comité Auténomo de la Regla Fiscal permitird des-
viar temporalmente las metas fiscales fijadas por el
mismo Consejo ante choques que comprometan la
estabilidad macroeconémica del pais. Sin embargo,
esta nueva propuesta no elimina ni redefine el articu-
lo 11 de la Ley 1473 de 2011, donde se estipula que
la aplicacién de la regla fiscal puede ser suspendida
temporalmente ante este tipo de choques.

Finalmente, el PLSS propone la creacion de un actor
gue se menciona en el articulado del Libro I, el Comi-
té Auténomo de la Regla Fiscal. El comité reempla-
zaria el actual Comité Consultivo de la Regla Fiscal,
definido en el articulo 14 de la Ley 1473 de 2011. Se
crea como un organismo de caracter técnico, perma-
nente e independiente, que estara adscrito al MHCP
y contribuird en el manejo responsable de la politica
fiscal, ademas de realizar el debido seguimiento a la
regla fiscal y propender por la sostenibilidad de las
finanzas publicas.

Conclusiones

A todas luces, la propuesta de reforma fiscal del Go-
bierno Nacional es un paso importante para lograr
unas finanzas publicas sostenibles. Cada una de las
reformas esta encaminada a mejorar tanto el monto
y la eficiencia del recaudo, asi como la distribucion
del ingreso y la desigualdad. Por un lado, elimina
exenciones, beneficios y descuentos que no cuen-
tan con ninguln sustento técnico, lo que, necesaria-
mente, implica ampliar la base de contribuyentes del
impuesto de renta de personas naturales. Por otro
lado, reconoce las dificiles condiciones que afronta
una porcion significativa de los hogares en Colombia
al fortalecer y ampliar el programa de compensacién
del IVA, y al volver permanente el programa de Ingre-
so Solidario.

Vemos con buenos ojos los cambios propuestos
para la Regla Fiscal. Establecer un objetivo de deu-
da publica sobre el Gobierno General (y no solo el
Central) en el mediano plazo da sefiales mas cla-
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ras sobre el manejo macro y fiscal adecuado. Como
mencionamos en nuestro seminario sobre la refor-
ma fiscal el pasado 7 de abril, es el momento para
abordar reformas que mejoren la distribucién del
ingreso y disminuyan la pobreza en un escenario
de reactivacién econdémica. La reforma ya no es
una alternativa, es una obligacién. No podemos de-
jar de mencionar que vemos con preocupacion las
discusiones que se han empezado a desarrollar en
el Congreso en cuanto al PLSS. Por buscar réditos
politicos se esta poniendo en riesgo la reforma que,
como ya dijimos, es esencial para garantizar la sos-
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tenibilidad de las finanzas publicas y robustecer la
politica social.
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