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Bogota, septiembre 29 de 2022
Sefores
Honorables Congresistas

Comisiones Terceras y Cuartas, Constitucionales,
Permanentes

Senado de la
Representantes

Reptblica y Camara de

Bogota
Honorables Congresistas,

El Comité Autonomo de la Regla Fiscal (CARF),
de conformidad con lo previsto en el paragrafo 4°
del articulo 14 de la Ley 1473 de 2011, modificada
por la Ley 2155 de 2021, presenta a consideracion
del Honorable Congreso de la Republica su segundo
Informe al Congreso en el cual se hace un recuento
de las actividades adelantadas de mayo a septiembre,
indicando las actividades proyectadas de octubre a
diciembre de 2022.

Este informe incluye un recuento de los
pronunciamientos y analisis adelantados y un
resumen de las recomendaciones emitidas por el
CARF.

Cordial saludo,
. ]
N |+ |
| A~

Juan Pablo Cordoba
Presidente del CARF

Introduccion

A través de la Ley de Inversion Social!, aprobada
en 2021, se fortaleci6 la institucionalidad de la regla
fiscal para el Gobierno nacional Central (GNC)
con la creacion del Comité Auténomo de la Regla
Fiscal (CARF). El CARF reemplazé al Comité
Consultivo y los grupos técnicos existentes bajo la
norma anterior y se establecidé como un organismo
técnico, permanente e independiente. El principal
objetivo del CARF es realizar seguimiento a la
regla fiscal, en busca de garantizar la sostenibilidad
de las finanzas publicas, a través de la emision de
conceptos no vinculantes.

El comité estd conformado por 7 miembros, de
los cuales 5 son miembros expertos con prestigio
profesional o académico en finanzas publicas?.
El CARF elige un presidente entre los miembros
expertos, que actia como vocero. Los miembros
expertos seran designados por el Ministro de
Hacienda para periodos de 4 afios, prorrogables por
una sola vez. Por una tinica vez, dos de los miembros
expertos seran elegidos solo por dos afios. Estos dos
miembros podran ser reelectos una sola vez por
cuatro afios. Los actuales miembros expertos del

I Ley 2155 de 2021.

2 Los miembros expertos no podran ser servidores publi-
cos y son remunerados segin lo dispuesto en la Reso-
lucion 3498 de 2021 del MHCP. Mediante dicha resolu-
cion, el Ministro de Hacienda y Crédito Publico designd
a los cinco miembros expertos del CARF.

CARF fueron elegidos a través de la Resolucion
3498 del 21 de diciembre de 2021 del Ministerio de
Hacienda y Crédito PublicoS.

Los dos miembros adicionales son dos de
los presidentes de las Comisiones de Asuntos
Econdmicos del Congreso. En el caso de los
miembros del Congreso, la alternancia entre las
distintas Comisiones sera definida por ellos mismos,
garantizando que no se repita mas de una vez su
participacion durante el periodo legislativo, segin
lo dispuesto en el Decreto 1737 de 2021. El Ministro
de Hacienda asistird a las sesiones del CARF con
VOZ, pero sin voto.

Frente al comité de la regla fiscal vigente
hasta 2021, el CARF se destaca como parte del
fortalecimiento institucional de la regla, al tener
funciones claras y detalladas, periodos fijos y un
equipo de analisis técnico independiente. Uno de los
principales aspectos para garantizar la autonomia
del CARF fue la definicion de que los miembros
expertos seran de reconocido prestigio profesional o
académico en materia de finanzas publicas, y que no
seran servidores publicos.

Otra de las mejoras institucionales consiste
en que el CARF cuente con un equipo técnico
definido y seleccionado por los miembros del
Comité, para apoyar el ejercicio de sus funciones
y analisis. Este equipo técnico se conforma con
entre 7 y 20 integrantes, entre los que se cuentan
un director técnico, un secretario administrativo
y analistas de diferentes rangos de experiencia®.
El Director Técnico ejerce la Secretaria Técnica
del CAREF, coordina el flujo de informacion con el
MHCP y lidera el equipo técnico cuya dedicacion e
independencia brindara mayor autonomia al CARF.
Una vez designados los miembros expertos del
Comité, estos realizaron la seleccion y designacion
del Director Técnico y del equipo técnico, compuesto
por un secretario administrativo y cinco analistas,
los cuales iniciaron sus labores en febrero de 2022.

Entre las funciones del CARF se identifican
cuatro principales responsabilidades®:

a. Pronunciarse sobre:

i.  El Marco Fiscal de Mediano Plazo (MFMP)
y el informe de cumplimiento de la regla
fiscal.

ii. Las proyecciones del Gobierno nacional en
materia macroecondmica y fiscal.

iii. La sostenibilidad de largo plazo de las
finanzas publicas del Gobierno General.

iv. El seguimiento a la clausula de escape de la
regla fiscal.

b. Emitir concepto técnico sobre:

Para detalles sobre la composiciéon del CARF visite la
pagina web del Comité aqui.

Segun lo dispuesto en el Decreto 1737 de 2021.

Segun lo dispuesto en el articulo 14 de la Ley 1473 de
2011, modificado por el articulo 61 de la Ley 2155 de
2021.
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i. El MFMP y el informe de cumplimiento de
la regla fiscal.

ii. Las metodologias empleadas para el calculo
de los indicadores fiscales asociados al
balance fiscal y a la deuda del GNC.

iii. Elcalculo de los ciclos petrolero y economico
usados para la aplicacion de la regla fiscal.

c. Efectuar analisis de consistencia entre:

i. Las metas de la regla fiscal.

ii. El MFMP.
1. El Marco de Gasto de Mediano Plazo
(MGMP).

iv. El Presupuesto General de la Nacion (PGN).

v. El Plan Plurianual de Inversiones (PPI) del
Plan Nacional de Desarrollo (PND), respecto
a los recursos del Gobierno nacional.

vi. Otros instrumentos de la politica fiscal.

d. Proveer insumos técnicos para el calculo del
ciclo econdmico, seglin la reglamentacion del
Gobierno nacional, como el Producto Interno
Bruto (PIB) potencial y las elasticidades del
recaudo al PIB®.

Respecto a los pronunciamientos del CAREF,
la norma especifica que serdn no vinculantes, no
obstante, seran publicos y ampliamente difundidos.
Lo anterior favorece la transparencia de los analisis
del Comité respecto a la situacion fiscal. En linea
con estas disposiciones, el CARF tiene disponible
un sitio web (www.carf.gov.co) en el cual ha
dispuesto todos los pronunciamientos, documentos
y presentaciones realizados. Adicionalmente, el
CARF debe rendir informe al Congreso sobre sus
funciones en abril y septiembre de cada afio y atender
las consultas del Congreso. El presente informe es el
segundo presentado al Congreso desde la creacion
del CARF.

Para garantizar el ejercicio de sus funciones,
la norma también establece que el CARF puede
solicitar la informacion necesaria que serd provista
a través del MHCP. Este Ministerio indicard los
términos y condiciones en que se debera dar manejo
a la informacion y se anonimizard, cuando asi sea
necesario para dar cumplimiento a las normas sobre
manejo de informacion personal y/o confidencial.

En cuanto a su funcionamiento, el Decreto 1737
de 2021 establecio que el CARF adoptaria su propio
reglamento. Dicho reglamento se aprobd en la
segunda sesion del CARF e incluye disposiciones
sobre las reuniones, la estructura organizacional
del Comité, su funcionamiento y operatividad y las
comunicaciones y la transparencia®.

En cumplimiento de la obligacion de presentar
un informe al Congreso de la Reptblica en los meses

6 Segun lo dispuesto en el Decreto 1717 de 2021 que regla-

menta el articulo 5° de la Ley 1473 de 2011, modificado
por el articulo 60 de la Ley 2155 de 2021.

El primer informe puede ser consultado aqui.
Consulte el reglamento aqui.

de abril y septiembre de cada afio, el CARF describe
a continuacion las actividades desarrolladas entre
mayo y septiembre para dar cumplimiento de las
funciones que le otorga la ley.

1. Sesiones del CARF

Segun el Decreto 1737 de 2021, el CARF debe
reunirse al menos una vez cada trimestre calendario
por convocatoria de la Secretaria Técnica, su
presidente, el Ministro de Hacienda o la mayoria
simple de sus miembros. Las reuniones del CARF
pueden ser presenciales, semipresenciales o
virtuales.

En cumplimiento de esta disposicion, el CARF
se reunio en cuatro ocasiones desde mayo a la fecha.
A continuacién, se resumen los temas tratados en
las sesiones realizadas a la fecha y las principales
recomendaciones derivadas de los analisis del
CAREF en linea con las discusiones adelantadas®.

1.1 Cuarta sesion del CARF
de 2022

La Sesion numero 4 del CARF inicié con
la verificacion del quorum y la aprobacion del
orden del dia, seguido por la aprobacion del Acta
numero 3 del CARF. Luego, la DT-CARF presento
una actualizacion del PIB tendencial, motivada
en la publicacion de informacion actualizada
recientemente. Con la informacién mencionada, y
siguiendo la metodologia aprobada por el CAREF, el
PIB tendencial estaria levemente por encima de la
estimacion inicial entregada el 30 de abril.

31 de mayo

El MHCP presentd los supuestos y escenarios
fiscales 2022-2033 que se incluirian en el MFMP.
Se presentd un capitulo especial para el FEPC, dada
su relevancia en las cuentas fiscales. Se sefiala que
existen unos retos para reducir las inflexibilidades
del gasto publico, y que el esfuerzo que debera seguir
haciendo la DIAN en materia de gestion tributaria es
importante.

EIMHCPsenalaque los mensajes mas importantes
del MFMP 2022 son: i) que de materializarse el
Plan Financiero en 2022 se logra el mayor ajuste
fiscal anual en 29 afos; ii) en 2023 se retornaria a
superavit primario, dos afios antes de lo previsto, en
un contexto en que la inversion supera el promedio
histérico y se honran 19,1 billones de COP del
déficit estimado de FEPC; vy iii) la deuda se ubicaria
cerca del ancla desde 2022 y se mantendria en esos
niveles en la proxima década, en concordancia con
la expectativa de un balance primario promedio de
0,4% del PIB entre 2023-2033.

Sobre el supuesto decrecimiento, se explica
que obedece a los buenos resultados sectoriales
observados, y que el crecimiento del 6,5% es
moderadamente conservador, toda vez que, si el PIB
trimestral se mantiene en los niveles observados
en el primer trimestre del afo, a cierre del 2022 se
tendria un crecimiento del 5,7%, mientras que, si
9 Al momento de presentacion de este informe, se llevaba a
cabo la Sesion nimero 3 del CARF, la cual sera incluida
en el proximo informe.
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los crecimientos trimestrales se comportan como
el promedio historico, la economia creceria 7,3%.
Ademas, menciona que se debe tener en cuenta la
sorpresa al alza de algunas actividades econémicas.

Respecto al precio del petroleo, el MHCP
estima que esta bonanza sea transitoria y que en el
mediano plazo los precios se estabilicen. Para las
importaciones, se supone un crecimiento de 18,5%,
suponiendo un dinamismo alto, pero con la claridad
de una correccion gradual frente al primer trimestre
de 2022, en linea con lo observado en los registros
de la DIAN de abril, y con la perspectiva derivada
del analisis de los futuros asociados al precio de
varios insumos para lo que resta de 2022.

En las proyecciones fiscales de 2022 los ingresos
tributarios se ajustaron al alza partiendo de un
mayor el recaudo tributario observado a mayo. Se
resaltan las cuotas y las retenciones de renta, asi
como los tributos externos. En recursos de capital,
habria ingresos adicionales por mayores dividendos
de Ecopetrol. Los gastos tienen un ajuste adicional
explicado por los intereses y el pago anunciado para
cubrir parte del déficit del FEPC por el saldo hasta
el primer trimestre de 2022.

Para el 2023 el MHCP prevé un aumento
de ingresos en linea con un mejor desempeiio
econdmico, los ingresos petroleros, la gestion de la
DIAN y los efectos de la Ley de Inversion Social,
que se usan en mayores intereses, pago del FEPC
y reduccion del déficit. De igual forma el gasto es
objeto de una gradual correccion a partir de 2023,
impulsada por una reduccién en intereses y una
la disminucion de las transferencias destinadas al
FEPC, que se estima lleguen a 0 a partir de 2026. La
inversion publica oscilaria alrededor de sus niveles
promedio historicos. Los gastos de funcionamiento
tendrian un comportamiento creciente hasta 2026,
impulsados por las mayores presiones en el SGP y
pensiones, las cuales se disiparan gradualmente a
partir de la misma vigencia.

En el escenario presentado la deuda neta llega
a su ancla en 2024 y se espera que la deuda neta
se ubique cerca del ancla en la proxima década, de
forma coherente con la expectativa de que el balance
primario promedio 0,4% del PIB entre 2023 y 2033.
El MHCP sefiala que el MFMP muestra consistencia
con la regla fiscal.

La DGPM presenta un plan para el saldo del
FEPC vy politica de combustibles liquidos, que se
incluira en el MFMP. Existe compromiso formal con
Ecopetrol de pagar $14,2 billones correspondientes
al saldo neto del FEPC acumulado entre el segundo
semestre del 2021 y el primer trimestre del 2022.
Se propone elaborar un borrador de decreto con
una nueva metodologia para la fijacion de precios
y una senda de convergencia del precio doméstico
al internacional. Ademas, incluye un abanico
de alternativas para la reforma estructural al
mecanismo de estabilizacion, asi como ajustes a la
institucionalidad y a la férmula paramétrica.

El CARF manifiesta su preocupacion con el
problema de discrecionalidad en la fijacion de
precios. Recomendd que es importante agilizar la
gestion en la Comision de Regulacion de Energia
y Gas (CREG) para que asuma la responsabilidad
de aplicacion del mecanismo de estabilizacion.
Insiste en la importancia de que este Gobierno
asuma el déficit. Se requiere un cronograma de
implementacion de las reformas propuestas, con el
fin de alinear los incentivos. EI CARF insiste en la
necesidad de mejorar la transparencia y de publicar
el déficit, asi sea como una cuenta de orden.

El Ministro de Hacienda hace un llamado al
CARF para que revise las inflexibilidades en el
gasto, en especial, las mas significativas que son
SGP y pensiones. Esto ultimo cobra relevancia si se
tiene en cuenta que el efecto de mayores ingresos
tiene consecuencias en esta materia en por lo menos
las proximas 4 vigencias

Continua el CARF con los comentarios del sobre
los supuestos macroecondmicos, los escenarios
fiscales 2022-2033, el plan para el FEPC y la
politica de combustibles. Las cifras reflejan un buen
momento y se resalta el comportamiento positivo de
algunos indicadores. Las cifras son buenas, alentadas
por un deflactor del PIB que se ha observado alto
y que probablemente permanezca asi todavia unos
trimestres.

En 2022 y 2023, la regla fiscal da un espacio
que se puede usar de manera responsable. Si bien
se destaca que el MHCP incluya las cifras del FEPC
en el GG, el CAREF insiste en que se incluyan los
déficits causados completos en cada vigencia,
como parte del balance en el GNC. Sin perjuicio de
ello, el CARF presentara sus cifras y esto sera una
diferencia con el MHCP.

El CAREF sefiala que hay un cambio sustancial
en la vision de mediano plazo en el frente tributario
y plantea una serie de preguntas: ;Se interpreta
que no se necesita una reforma tributaria? Sobre
los ingresos tributarios, todo se logra por gestion
de la DIAN? Es importante tener en cuenta que se
estd logrando recaudo con una tarifa de impuesto de
renta empresarial muy elevada.

Sobre el FEPC, el CARF reconoce que se ha
avanzado en temas de transparencia, pero hace
un llamado a que haya soluciones estructurales.
Agrega que, para alinear incentivos, debe hacerse la
correccion del déficit fiscal y deuda publica del GNC,
para incorporar las cifras del FEPC directamente en
el momento de la causacion. Lo anterior, sustentado
en que la regla fiscal para 2022 da suficiente espacio
para hacerlo de la forma adecuada. Sobre el balance
ahorro-inversion, sefiala que es notorio que el gasto
publico del Gobierno es en gran medida responsable
del desbalance de la economia.

Con respecto a la propuesta del CARF de
modificar la metodologia de contabilidad fiscal
en del déficit del FEPC en el GNC, el Ministro
menciona que el MHCP esta comprometido con una
transicion integral de los estandares metodoldgicos
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hacia el Manual de Estadisticas de Finanzas
Publicas 2014 del FMI, que se basa en registros de
devengo en vez de caja modificada. Este ha sido
un proceso de mediano plazo, que se ha adelantado
desde 2014, y frente a la cual se estan adelantando
todas las decisiones de politica que se requieren para
implementarlo plenamente, y de forma exitosa.

Sobre el desbalance en la cuenta corriente el
MHCP menciona que por ser un tema persistente
y estructural comparte la vision del CARF. Sin
embargo, se destaca que, en particular en el
2023, se va a adelantar un proceso de rebalanceo
macroecondmico, en donde tomaran mayor
protagonismo  fuentes de crecimiento mas
sostenibles.

En lo estructural el MHCP indica que se tienen
desafios de ajuste al sistema tributario, para mejorar
laeficiencia, progresividad y simplicidad. Las puertas
de una reforma no estan cerradas, pero dependera de
las decisiones que tome la siguiente administracion
sobre el gasto publico, en la medida en la que el
plan de gobierno contemple gastos superiores a los
contenidos en el escenario del MFMP, que deberan
ir de la mano de fuentes de financiacion adicionales
para asegurar su consistencia con la sostenibilidad
fiscal.

Los miembros expertos del CARF concluyen
sefialando la consistencia y coherencia de gran parte
de las estimaciones contenidas en el MFMP 2022.

1.2 Quinta sesion del CARF - 24 de junio de
2022

La sesion empieza con la aprobacion del quorum
y el orden del dia, seguido por la aprobacion del Acta
numero 4 del CARF. Luego, el Director Técnico del
CARF comienza exponiendo los comentarios del
CARF al MFMP 2022, sefiala que los supuestos
macroecondmicos lucen razonables y se alinean con
los prondsticos de diferentes agentes del mercado,
y que ademas las posibles desviaciones que puedan
tener estas proyecciones no se estiman con impactos
fuertes sobre las metas fiscales. Agrega que, derivado
de un ejercicio del equipo técnico, se puede concluir
que el gasto corriente presenta en el mediano
plazo niveles mas altos a los observados antes de
la pandemia. Si bien se esperaba que muchos de
estos gastos fueran transitorios dada la coyuntura
de la pandemia en lo presentado para el MFMP, se
observa que el nivel de gasto quedara por encima de
los niveles de 2019 de forma permanente.

Un tema que ha llamado la atencion del CARF es
el pago de intereses por parte del gobierno, que para
el 2022 se calculan en 26% sobre el total de ingresos
tributarios, muy por encima del promedio regional
segun datos de la Cepal. Dado el comportamiento de
las tasas de interés, la inflacion y depreciacion, es un
elemento para hacerle cercano seguimiento porque
podria ser un riesgo para los escenarios fiscales.

Gran parte del incremento en gasto obedece a
inflexibilidades presupuestales, entre las cuales
resalta el SGP, que se liquida segun el crecimiento
de los ingresos corrientes de la nacion, y las rentas

con destinacion especifica del impuesto de renta
(antiguo CREE) destinadas al ICBF y el SENA.

El CARF expresa que el MFMP senala una
ruta razonable de consolidacion fiscal, explicada
por unos supuestos macroecondomicos rigurosos,
pero que la tarea de apuntalamiento de las finanzas
publicas no esta todavia realizada, los proximos 18
meses seran cruciales para saber si la consolidacion
de las cuentas fiscales que presenta el MFMP
2022 seran validadas. En ese periodo de tiempo se
presentaran los presupuestos generales de la nacion
de 2023 y 2024, y quedara claro si se logra reducir
el nivel de deuda neta a niveles cercanos al 55%
del PIB. Estariamos cumpliendo con el ajuste fiscal
necesario segun el ancla fiscal.

Una senadora miembro del CARF indica que
en el Congreso muchas veces no hay conocimiento
especifico sobre las inflexibilidades presupuestales
que generan al elaborar y aprobar leyes. Por ello es
importante resaltar y contribuir con pedagogia en
este tema. En ese sentido el CARF profundizara en
su estudio sobre esta materia.

Sobre el FEPC el CARF ha propuesto mejorar
sustancialmente la informacion disponible del
FEPC para que los interesados puedan calcular de
forma periodica el tamafio del déficit. E1 CARF
continuara insistiendo para que el balance del FEPC
se contabilice en las cuentas del Gobierno nacional
Central, sobre las cuales aplica la medicion de la
Regla Fiscal. Esto redundara en mayor transparencia
y coherencia de las estadisticas de finanzas publicas.

Tomando en cuenta lo anterior se elabord un
escenario suponiendo el ajuste de precios planteado
por el MHCP en el MFMP, el déficit para el 2022
seria de 6,4% del PIB y la deuda publica cerraria
el afio en 67,3% del PIB. Aun con estas cifras, se
estaria cumpliendo la regla fiscal planteada para la
vigencia.

El Ministro de Hacienda responde que un cambio
metodoldgico implica un proceso con plazos
establecidos. Este cambio implicaria mover un
déficit que hoy se presenta en el Gobierno General al
Gobierno nacional Central. El Presidente del CARF
menciona que tomando en cuenta lo sefialado por el
Ministro el CARF enviara una propuesta formal de
cambio metodologico al CONFIS.

Por ultimo, en proposiciones y varios, una
senadora miembro del CARF sefiala la importancia
de generar un informe de empalme sobre la situacion
de las finanzas publicas del pais con ocasién de
la entrada del nuevo gobierno. Otro miembro del
CARF interviene y menciona la importancia de
analizar la capacidad fiscal con la que cuenta el pais,
en ese sentido antes de pensar en aumentar la carga
tributaria, debe revisarse la posibilidad de reasignar
o priorizar gastos segun los compromisos sociales
del nuevo Gobierno.

1.3 Sexta sesion del CARF - 27 de julio de
2022

La sexta sesion del CARF inicia con la
aprobacion del Acta nimero 5 del CARF, luego de
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la correspondiente verificacion del quorum. En el
orden del dia se aprueba iniciar con la presentacion
del Marco de Gasto de Mediano Plazo (MGMP)
2023-2026 por parte del MHCP y el avance de los
proyectos de la direccion técnica del CARF.

Frente al MGMP, el MHCP explica el contexto
normativo del instrumento y como este se enmarca
en el proceso presupuestal. EI MGMP busca
proveer a los sectores la vision de mediano plazo
(4 anos) para orientar la planeacion y ejecucion
de los recursos para el cumplimiento de las metas
trazadas en cada sector. Este instrumento se
revisar revisa y actualiza anualmente, de acuerdo
con el espacio fiscal que fija la Direccién General
de Politica Macroeconémica para el gasto del
GNC. Frente a los supuestos utilizados para la
programacion se explica que estos son coherentes
con los del MFMP.

Frente a lo presentado en el MFMP 2022-2023,
el MGMP contiene un ajuste en los ingresos,
para incluir recursos adicionales de excedentes
financieros y fondos especiales, que se programan
en igual magnitud dentro del gasto por lo cual no
se afectan las metas fiscales. Luego de presentar
los techos de gasto del MGMP, la Direccion de
Presupuesto presenta la metodologia de conversion
de cifras fiscales a presupuestales. Para ello, se
suman a los gastos fiscales del GNC las pérdidas
por apropiacion resultantes al finalizar la vigencia,
el pago del principal de la deuda, los recursos Sin
Situacion de Fondos y lo correspondiente a recursos
propios de los establecimientos publicos. Luego se
descuentan las indexaciones por TES B, la prima
o descuento de la deuda y las reclasificaciones de
la deuda. De esta manera se valida que las cifras
fiscales del MFMP son consistentes con las cifras
presupuestales del MGMP.

Luego de la explicacion de las cifras del MGMP,
el Secretario Técnico del CARF explica que luego
del analisis técnico de las cifras, se valida que las
cifras del MGMP son consistentes con las metas del
MFMP. El CARF se pronunciar al respecto una vez
se radique el proyecto de presupuesto de la vigencia
2023 y se conozcan sus rubros detallados.

Posteriormente, la direccion técnica del CARF
presenta los avances de tres documentos técnicos
que seran publicados entre agosto y septiembre. El
primer documento busca cuantificar el impacto que
ha tenido la pandemia en la actividad economica de
Colombia!®. Para ello, se estima un contrafactual
con el PIB tendencial desde el 2020 hasta 2033 y
se compara con los datos del PIB pronosticado
en el MFMP 2022, manteniendo constante Ila
Productividad Total de los Factores (PTF). A través
de dos ejercicios, se concluye que: 1) la caida de
la inversion en la pandemia generd una menor
acumulacion de capital que explica en su mayoria la
pérdida persistente de la actividad econémica; y 2)
que la caida en el PIB del 2020 obedece a un choque

10" Ver los detalles de este ejercicio en la Seccién 2.2 de este
informe.

en la actividad externa y un aumento del riesgo
global, mientras que en la recuperacion jugaron un
papel fundamental la actividad econdmica interna
liderada por una politica econdmica contraciclica y
la reactivacion de la demanda interna.

El segundo documento se enfoca en analizar
el recaudo tributario adicional que puede obtener
el pais por la modernizacion y fortalecimiento
de la administracion tributaria, a partir de la
experiencia internacional y las politicas adoptadas
en Colombial!l. En el marco conceptual se resaltan
las buenas practicas identificadas por organismos
internacionales. De otro lado, se encuentra que
la disponibilidad de informacion detallada para
analizar el tema es limitada, no obstante la literatura
permite establecer un techo de recursos potenciales
de recaudo por gestion, aproximandose a través del
valor de la evasion. Las estimaciones de la DIAN
sefialan que la evasion esta alrededor del 31,6%
de personas juridicas y 23,2% para IVA en 2019.
De igual forma, alguna literatura para América
Latina permite concluir que la aplicacion de factura
electronica tiene efectos positivos entre 4% al 25%
de aumento en el recaudo de IVA. Se senala que
se requiere de mayor precision de la informacion
sobre el recaudo por gestion y algunas acciones de
fortalecimiento que permitan evaluar con mayor
precision la factibilidad de lo planteado por este
concepto en el MFMP.

Por ultimo, la Direccion Técnica del CARF
presenta los avances del analisis sobre el programa
de ingreso solidario, que busca evaluar la pertinencia
de extender este programa a través de la evaluacion
del gasto y su eficiencia, ademas de generar algunas
recomendaciones sobre el disefio de este programa.
Actualmente Ingreso Solidario otorga un pago
bimestral a los hogares diferenciando por grupos
de pobreza (pobreza extrema y pobreza moderada)
y el niimero de integrantes por hogar. Primero se
revisan los tipos y cantidades de beneficiarios en
comparacion con otros programas, identificando
espacios donde se pueden estar traslapando
programas.

Respecto a la ejecucion de inversion, a partir
de dos indicadores planteados sobre el gasto del
programa, se encuentra que ingreso solidario se
comporta mejor que otros programas como Colombia
mayor, devolucion del IVA y otras transferencias
condicionadas, en términos de eficiencia.

Algunas de las recomendaciones que pueden
ser consideradas en la continuidad del programa
incluyen unificar programas de transferencias
y subsidios a los servicios publicos, vincular el
programa con el sistema pensional como garantia
de pensién minima, afinar montos de acuerdo con
composicion del hogar y garantizar la eliminacion
de la pobreza extrema, actualizacion permanente del
Sisbén IV con cruces de informacion con registro
social y potencialmente con declaracion de renta
universal; continuar condicionalidades de Familias

1" Para mayor detalle ver la Seccion 2.3 de este informe.
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en Accion, con incentivos a bancarizacion y agregar
condiciones sobre busqueda de empleo para algin
miembro mayor de edad del hogar.

Finalmente, el CARF realiza un reconocimiento
al Ministro de Hacienda y Crédito Publico por
su gestion y el equipo técnico del Ministerio de
Hacienda, teniendo en cuenta que la creacion del
CARF es un paso hacia el fortalecimiento de la
institucionalidad fiscal en Colombia.

1.4 Séptima sesion del CARF - 31 de agosto de
2022

La séptima sesion del CARF inicia con la
aprobacion del Acta nimero 6 del CARF, luego de la
correspondiente verificacion del quérum. En el orden
del dia, se aprueba iniciar con el Concepto CARF
sobre consistencia de supuestos macroeconémicos
con escenarios fiscales del MGMP, el PGN vy el
MFMP, y luego con una revision del estado de las
finanzas del GNC.

En el primer punto, teniendo en cuenta que la
normativa vigente asigna al CARF la funcion de
efectuar analisis de consistencia entre las metas de
la regla fiscal con el contenido de los principales
instrumentos de la politica fiscal!2, en lo que tiene
que ver con los recursos del Gobierno nacional, el
CAREF concepttia que los supuestos con los cuales se
presentd el MGMP y se radico el Proyecto de Ley de
PGN 2023 son consistentes con los utilizados para
el MFMP 2022. Si bien se hicieron algunos ajustes
entre el MGMP y la radicacion del proyecto PGN,
se valido que los resultados fiscales no cambian y
los techos de gasto MGMP son consistentes con
el MFMP. Al respecto se publicara un documento
técnico de soporte del analisis.

En el segundo punto el presidente del CARF
resalta los mensajes clave sobre los andlisis del
CAREF, tanto de las cifras fiscales como de los riesgos
en las variables macroeconomicas. En primer lugar,
recalca que el subsidio a los combustibles tiene un
tamafio elevado y representa un riesgo fiscal. Si
no se inicia correccion de precios va a mantener
esa magnitud. Recuerda que el CARF solicito al
CONFIS registrar el FEPC con metodologia de
causacion pues se requiere la visibilidad del subsidio
al publico.

Posteriormente, sefiala el Presidente que
una restriccion sera la financiacion porque las
necesidades de financiamiento son elevadas y las
condiciones de mercado son adversas. Lo anterior
se suma a las inflexibilidades de gasto que son una
fuerte restriccion para el ajuste fiscal. Es necesario
conversar con los mercados en los que se dé claridad
sobre la estrategia de mediano y largo plazo,
incluyendo los efectos que la tributaria tenga sobre
el crecimiento.

12 Tales como el Marco Fiscal de Mediano Plazo, el Marco
de Gasto de Mediano Plazo y el Presupuesto General de
la Nacion y el Plan Plurianual de Inversiones del Plan
Nacional de Desarrollo.

Frente a la revision del estado de las finanzas
del GNC, el Secretario Técnico del CARF explica
que siguen vigentes las observaciones del Comité
realizadas sobre el MFMP, en el sentido de que:
1) No hay espacio para mas deuda, pues los
intereses son muy altos, y en 2022 se estima que
se gastard mas del 25% de los ingresos tributarios
en intereses; 2) El gasto de funcionamiento aun
esta por encima de los niveles prepandemia y se
acentuan las inflexibilidades presupuestales que
hacen dificiles los ajustes en el gasto; 3) El déficit
del FEPC alcanza dimensiones muy preocupantes
y merece un tratamiento aun mas transparente:
informacion mensual publica, contabilizacion fiscal
contemporanea; 4) El nivel de inversion se mantiene
por debajo de lo programado, frente a 2022; 5) La
situacion macroeconomica sigue siendo complicada,
el gobierno general absorbia 8% del PIB de ahorro
de la economia.

Al revisar el escenario de MFMP a la luz de
las expectativas de los principales indicadores
macroecondémicos, se espera que el crecimiento
2022 sea mayor y que en el 2023 este seria menor
al proyectado en MFMP. Esto tendra efectos
sobre el recaudo nominal, pero menos sobre el
recaudo en términos del PIB. La inflacion sigue
en aumento lo que tiene efecto en los intereses
causados y en servicios de personal y gastos de
bienes y servicios. Un punto porcentual adicional
de inflacion genera una presion de $1,2 billones
sobre el presupuesto.

De otro lado, el CARF llama la atencidén sobre
lo propuesto en el MFMP respecto al FEPC.
No se han cumplido los ajustes en precios Yy,
adicionalmente, la demanda de combustibles ha
venido aumentando. Lo anterior sumado a una
mayor tasa de cambio genera que el déficit del
FEPC siga ampliandose.

Frente a la reforma tributaria, el CARF explica
que el comité ha centrado su analisis en los efectos
que esta pueda tener sobre el balance fiscal y en
particular sobre el calculo y cumplimiento de la
regla. En este sentido se estan revisando aspectos
que ayuden a determinar los efectos de la reforma
sobre el calculo del ciclo petrolero, teniendo en
cuenta que, segun lo dispuesto en la ley, el recaudo
tributario asociado a la explotacion de petrdleo es un
componente clave para la definicion del ciclo y por
la formula de calculo, se esperaria que, al menos,
parte del ingreso petrolero adicional se deba destinar
al ahorro (reduccion del déficit). De otro lado, el
CARF también revisa los posibles efectos que la
reforma tributaria pueda tener sobre el costo de
capital y por ende sobre la inversion, variable clave
para la medicion del PIB tendencial que requiere la
regla para el célculo del ciclo econdémico.

Frente a los comentarios sobre la reforma
tributaria, la Presidenta de la Comision Tercera de
la Camara explica que es importante que una vez se
tenga una version definitiva de la reforma tributaria,
se escuchard al CARF sobre las apreciaciones del
articulado.
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El CARF reitera que estd disponible para
la discusion y revision con el MHCP sobre los
escenarios fiscales de mediano plazo y a participar
en las discusiones que el Congreso requiera.

2. Analisis técnicos realizados por el CARF

Desde su creacion, el CARF ha trabajado en
distintos analisis para fortalecer sus diagnosticos y
profundizar en aspectos clave de la politica fiscal y del
cumplimiento de la regla fiscal y de la sostenibilidad
fiscal del pais. Entre las tematicas abordadas de
mayo a septiembre de 2022 se incluye el Analisis
del del Marco Fiscal de Mediano Plazo 2022-2033,
el Analisis del Marco de Gasto de Mediano Plazo
2023-2026, el Proyecto de Presupuesto General de
la Nacion para 2023.

Adicionalmente, el CARF ha adelantado analisis
sobre el impacto econdémico del Covid-19, la
sostenibilidad del programa Ingreso Solidario y el
recaudo adicional derivado de la modernizacion
tributaria y la adopcién de mejores practicas de
estadisticas de finanzas publicas.

A continuacion, se describen los avances de los
estudios adelantados durante el periodo que cubre
de enero a julio de 2022.

2.1 MFMP 2022-2033
i.  Supuestos macroeconomicos

Los principales supuestos macroeconémicos
sobre los que se construye el MFMP son el
crecimiento real del PIB, la variacion del deflactor
del PIB, la inflacién, la tasa de cambio, las
importaciones, la produccion de petroleo, el precio
del petréleo BRENT vy el diferencial de este con
la canasta de crudo colombiano. Otras variables
de relevancia son las tasas de interés de la deuda
colombiana, para los mercados internos y externos.
En su analisis para estas variables para el mediano
plazo, el CARF concluyd que el MFMP utilizo
sendas adecuadas, dada la informacion disponible a
la fecha.

a. Crecimiento real del PIB

Para el 2022, se espera segun el MFMP un
crecimiento de 6,5%. Dadas las posturas expansivas
que aln se mantienen, en el frente fiscal y monetario,
la base de comparacion con respecto a 2021, y las
condiciones internacionales, parece un crecimiento
realista. Por un lado, la politica monetaria,
representada por la tasa de interés real (la tasa de
interés nominal descontada por las expectativas
de inflacion), hasta ahora ha pasado a terrenos
positivos, por debajo de la tasa de interés real neutral
de aproximadamente 1,5%. En otras palabras,
la politica monetaria sigue siendo expansiva y
contribuye a un mayor crecimiento.

La politica fiscal también continta siendo
expansiva, el gasto publico primario sigue en niveles
mas altos que en prepandemia. De hecho, el MFMP
estima que, sin este aumento de gasto publico
derivado de la pandemia, el crecimiento hubiera
sido, por lo menos, 2,6 puntos porcentuales menor.

El impulso sobre el PIB también esta siendo
reforzado por las condiciones internacionales.
Los términos de intercambio de Colombia se han
fortalecido, contribuyendo al aumento de la demanda
interna, y el déficit de cuenta corriente es alto, lo
que implica que el pais se ha vuelto un receptor
importante del ahorro externo, fortaleciendo ain
mas la demanda interna. Los cuatro frentes sugieren
que el crecimiento para 2022 pronosticado en el
MFMP puede cumplirse.

Grafico 1. Motores del crecimiento: politica economica y factores externos
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Grafico 2. Distribucion de las expectativas sobre el crecimiento del PIB real
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El Grafico 2 muestra que los analistas de mercado
han actualizado sus expectativas hacia un mayor
crecimiento en 2022 (5,4% en promedio) y uno menor
en 2023 (2,9% en promedio). Consecuentemente, el
MFMP de 2022 muestra una actualizacion de las
cifras en la misma linea. Sin embargo, su pronoéstico
para 2022 esta significativamente por encima del
promedio del mercado, mientras en 2023 esta
ligeramente por encima (3,2%).

El CARF realiz6 un anélisis de sensibilidad para
evaluar las consecuencias fiscales de un menor
crecimiento. La Tabla 1 muestra que un crecimiento
menor, de 6% en lugar de 6,5% en 2022, aumentaria
el déficit fiscal en 0,1 puntos porcentuales del PIB,
por su efecto sobre los ingresos. Esta caida perdura
ligeramente en el 2023 donde se observa una caida
de los ingresos de 0,02 puntos porcentuales del
PIB.

Tabla 1. Efectos sobre el balance fiscal de supuestos alternativos
Efectos sobre el balance fiscal:

Crec. Real PIB de 6% vs. 6,5%

Fuente: Calculos de |3 DT-CARF & partir del MFMP 2022,

A partir del 2023 el MFMP espera que el
crecimiento del PIB sea 3,2%, el mismo estimado
por el CARF para el PIB tendencial. Esta senda de
crecimiento difiere de la proyectada en el MFMP
de 2021. En este ultimo se esperaban crecimientos
menores en 2021 y 2022, con una convergencia mas
lenta hacia el crecimiento del PIB tendencial, que
se alcanzaba hasta el 2027, mientras se cerraba la
brecha generada por la pandemia.
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b. Inflacion y Deflactor del PIB

El aumento de la inflacion en 2022 estd siendo
contrarrestado por un aumento de las tasas de interés
por parte del Banco de la Republica. Para el 2023,
la inflaciébn comenzaria su tendencia hacia la baja
llegando a 5,6%, por encima del 4,7% esperado por
el mercado, para converger a la meta de inflacion
del Banco de la Republica de 3% a partir del 2024.
Esta nueva senda propuesta en el MFMP de 2022
contrasta con aquella presentada en el MFMP en
2021, donde se esperaban inflaciones ancladas a la
meta en todos los afios.

Los pronésticos del deflactor del PIB coinciden
con los de la inflacion. E1 MFMP espera un
crecimiento del deflactor del PIB de 8,6%, mas que
duplicando el valor esperado en el Plan Financiero
de 2022 (4%) dados los choques recientes que se
dieron luego de su publicacion. Sin embargo, se
espera que este converja rapidamente a la meta de
inflacion y se ubique en 3,2% en 2023.

c. Intereses de la Deuda Soberana

El MFMP espera que a partir del 2023 las
presiones ocasionadas por la mayor incertidumbre
mundial y la contraccion monetaria global para
controlar las presiones inflacionarias, cedan y las
tasas de interés converjan a niveles de prepandemia
a partir del 2027 (Grafico 17).

Existen dos tipos de riesgos que pueden impedir
esta convergencia. Por un lado, una contraccion
monetaria internacional aun mas fuerte si las
presiones inflacionarias no ceden. Similarmente, si
la inflacién interna muestra signos de permanencia,
las tasas seguirdn manteniéndose altas. Por otro
lado, si no se logra la consolidacion fiscal requerida,
las tasas seguiran reflejando valores altos.

Grafice 7. Tasas de interes
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d. Tasa de Cambio

El MFMP supone una mayor depreciacion en
2022 que la esperada por el mercado y la que se
esperaba a principio del afio en el Plan Financiero.
El CARF considera que existe un riesgo de una
depreciacion ain mayor, pero en la Tabla 2 se
muestra que las consecuencias de una tasa 100
pesos mayor mejoraria el recaudo tributario en 0,04
puntos porcentuales del PIB transitoriamente, pues
estos ingresos se devolverian en 2023.

Grafico 8. Distribucidn de expectativas sobre la tasa de cambio
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Tabla 2. Efectos sobre el balance fiscal de supuestos alternativos
Efertos sobre el balance fiscal:

COP $100 mas de TRM

Fuente: Calculos de |a DT-CARF 3 partir del MFMP 2022.

e. Importaciones

Elprondstico para las importaciones es importante
por sus efectos sobre el balance fiscal, ya que
influyen sobre los ingresos tributarios a través de los
aranceles y el IVA. El MFMP espera un crecimiento
de las importaciones en 2022 de 18,5% consistente
con una ligera reduccion de 3,7% en los siguientes
tres trimestres respecto a lo observado en el primer
trimestre. Lo anterior en linea con una correccion
parcial de los precios internacionales debido a
mayores presiones inflacionarias, la depreciacion
reciente de la tasa de cambio que desincentiva las
importaciones y la desaceleracion en el crecimiento
del PIB.

El CARF consider6 que el supuesto
decrecimiento de las importaciones podria ser
bajo de acuerdo con el dinamismo de la demanda
interna y con las cifras presentadas por el DANE,
donde estas han crecido 46% durante el afio corrido
enero-abril de 2022 (USD 25.333 millones CIF)
versus el mismo periodo de 2021 (USD 17.357
millones CIF). Este crecimiento se explica en su
mayoria por las importaciones de materias primas
y productos intermedios que contribuyeron 27,1
puntos porcentuales al crecimiento afio corrido.
Dentro de este grupo se destaca la participacion
de las importaciones de combustibles y productos
quimicos y farmacéuticos.

El CARF realiz6 un ejercicio con el cual se
estimo6 la sensibilidad de un crecimiento mayor de
las importaciones sobre el balance fiscal. En la Tabla
3 se observa que, si las importaciones crecieran 25%
y no el 18,5% planteado en el MFMP, en 2022 el
impacto fiscal seria de COP 2,8 billones de pesos
y en 2023 el impacto seria negativo en COP 2.4
billones. En términos del balance en cuenta corriente,
con un crecimiento de 25% de las importaciones,
pero manteniendo los supuestos de exportaciones,
balanza de servicios, renta factorial y transferencias
presentados en el MFMP 2022, el déficit en cuenta
corriente seria de 5,6% del PIB en 2022. Esta cifra
es 1,1 puntos porcentuales superior a la registrada
bajo un supuesto decrecimiento de importaciones de
18,5%.

Tabla 3. Efectos de mayor crecimiento de las importaciones sobre el balance fiscal
Efectos sobre el balance fiscak

MM de &
% del PiB

2,828

Crecimiento de importaciones en USD 25% vs. 18,5% | e o1

Fuente: Calculos DT-CARF.




Pégina 10

Lunes, 3 de octubre de 2022

GACETA DEL CONGRESO 1177

f. Produccion de Petroéleo

De acuerdo con el MFMP 2022, la produccion de
petréleo en 2021 fue de 736.000 barriles por dia, para
2022 se espera que esta cifra sea de 755.000 barriles
por dia. El MHCP espera que la senda de produccion
continte al alza en 2023 y alcance su maximo en
2024 llegando a 855.000 barriles por dia. A partir
de 2026 la produccion convergeria a 710.00 barriles
por dia en linea con la transicion energética y con el
propdsito de reflejar las potenciales inversiones que
se realicen en los proximos afios en el sector.

En cuanto al precio del petrdleo, el MFMP 2022
espera un precio de USD 100 por barril para 2022,
USD 29,1 por encima de lo observado en 2021. El
MFMP espera que la presion alcista se disipe en los
siguientes afios y los precios disminuyan para luego
quedarse constantes en términos reales (Grafico 5).
Esta dinamica tiene efectos sobre los ingresos del
Gobierno que incrementaran importantemente en
el 2023 para luego volver a su nivel historico. El
CARF considera apropiados los supuestos y en linea
con las expectativas globales.

g. Conclusiones macro-

economicos

sobre supuestos

Los supuestos macroeconémicos contenidos
en el MFMP lucen probables. Los supuestos
sobre crecimiento y tasa de cambio tienen riesgos
probables de desviarse frente a lo proyectado en
el MFMP, pero su materializacion tendria bajo
impacto. Por ultimo, el supuesto sobre el crecimiento
de las importaciones luce probable, con riesgos de
un impacto fiscal pequefio, pero con implicaciones
sobre el déficit en cuenta corriente importantes.

Gréfico 3. Proyecdiones para el crecimiento Grafico 4. Prondstico de inflacién en MFMP
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Grafice 6. Prondstico de |a tasa de cambio en
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origina, en primer lugar, por un mejor desempefio de
las rentas tributarias no petroleras, las cuales crecen
de manera importante gracias a los efectos positivos
de lareactivacion y el crecimiento economico que se
ha acelerado, potenciando asi el recaudo interno. La
implementacion de las medidas incluidas en la Ley
de Inversion Social, la expiracion de los beneficios
de la Ley de Turismo y la mejor gestion de la DIAN
permiten un aumento adicional y permanente en el
recaudo tributario.

Para las rentas derivadas de la actividad petrolera
(por impuesto de renta del sector de extraccion
petrolero y gas y los dividendos de Ecopetrol) se
proyecta un aumento explicado por los mayores
precios del petréleo y por la expectativa de mayor
produccion que aumenta hasta 2024 y se estabiliza
a partir de 2026. El comportamiento de estas rentas
en el mediano plazo refleja su naturaleza transitoria,
pues responden al comportamiento del ciclo de
precios, generando un boom de ingresos temporal.
Segun lo dispuesto por la ley de la regla fiscal, parte
de estos recursos deberdn ahorrarse para garantizar
la sostenibilidad fiscal en el mediano plazo.

En cuanto al gasto del GNC se observan dos
efectos. El primero relacionado con los intereses
que presentan una tendencia decreciente luego de
alcanzar un pico en 2022, afio a partir del cual el
efecto combinado de menor nivel de deuda y una
expectativa de menores tasas de interés y de inflacion,
reduce el peso del pago de intereses. El gasto
primario (funcionamiento mas inversion) presenta
también una tendencia relativamente decreciente,
aunque con un nivel mayor en comparacion con
el MFMP anterior. Este aumento se explica por
una mayor expectativa de gastos de inversion y en
especial de gastos de funcionamiento que se asocia
con el alto grado de inflexibilidad del presupuesto y
con la indexacidon que presentan algunos rubros de
gastos al crecimiento de los ingresos o a la inflacion
(Ej. Sistema General de Participaciones, rentas de
destinacion especifica, etc.).

Deestamaneraen 2022 y 2023, los mayores ingresos
que son principalmente de naturaleza estructural y
se destinan, parcialmente, a atender mayores gastos
estructurales. Los ingresos que son temporales o
ciclicos se destinaran al ahorro. Con lo anterior, se da
una mejora en los indicadores de balance fiscal, total
y primario, y una reduccion de la deuda neta del GNC
frente a lo proyectado un aio atras.

Tabla 4. Balance fiscal del GNC 2022
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ii. Proyecciones fiscales del GNC
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Las perspectivas de las finanzas publicas del
Gobierno nacional Central (GNC), presentadas
en el MFMP 2022, suponen una mejora en varios
indicadores frente a lo proyectado en el MFMP de
2021. Por el lado de los ingresos, las proyecciones
muestran un aumento considerable frente a lo
proyectado el afio anterior. Dicho aumento se
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Tabla 5. Balance fiscal del GNC 2023
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Fuente: MFMP 2022 [MHCP) y calculos DT-CARF.

Nota: El dato de programas sociales corresponde
al gasto apropiado en el PGN 2022 para Ingreso
solidario y Colombia Mayor.

b. Proyecciones fiscales de mediano plazo

En el mediano plazo, se observa que las sendas
de ingresos y de gastos presentadas el MFMP 2022,
ambas superiores a las proyectadas un afio atras,
permiten dar cumplimiento a la regla fiscal, que
tiene metas transitorias de reduccion del déficit hasta
2025, afio a partir del cual se aplicara la formula
de balance primario neto que depende del nivel de
deuda neta del GNC.

La deuda neta del GNC se reduciria hasta el
nivel del ancla sefialado por la Ley (55% del PIB)
en 2024, manteniéndose estable el resto del periodo
de analisis. Para que estas metas de balance primario
y deuda lleven al cumplimiento a la regla fiscal, el
gobierno enfrenta una serie de retos, tanto por el
lado de los ingresos, como de los gastos. En materia
de ingresos, se requiere que se materialicen los
niveles esperados de recaudo asociado a la Ley de
Inversion Social y que, efectivamente, la gestion
de la DIAN muestre resultados por encima de los
observados en los Ultimos afios. Aunque se viene
observando un aumento de las bases tributarias de
los principales impuestos, como el de renta 'y el IVA,
en linea con el mejor desempefio de la economia,
la existencia de gastos tributarios asociados a
exenciones, descuentos y tratamientos diferenciales
genera que el recaudo observado sea inferior al
potencial que podria generarse en ausencia de este
tipo de beneficios.

En el lado del gasto se aprecian riesgos en
materia de la senda de gasto de intereses, pues de
deteriorarse las condiciones internacionales de
liquidez y aumentar la percepcion de riesgo sobre
la economia del pais, el costo del financiamiento y
el valor del gasto de intereses pueden ser mayores,
pues dependeran de las condiciones de acceso del
gobierno al financiamiento nacional y global. El
alto grado de inflexibilidad del gasto puede generar
presiones al alza en los gastos de funcionamiento,
mientras que el nivel de la inversion, que se ubica
por debajo del nivel de pandemia, representa un
reto. En caso de que el gobierno entrante requiera
programar gastos por encima de los planteados en
el MFMP, los gastos adicionales deberan identificar
fuentes de financiamiento adicionales.

Dadas las sendas de ingresos y gastos planteadas,
el MFMP muestra una trayectoria de balance total
y primario que mejoran en el periodo 2021-2025
frente a lo proyectado en el MFMP de 2021, pero
que se deterioran levemente en el resto del periodo
proyectado (2026 en adelante). Esto se debe a que las
proyecciones del actual marco fiscal ya incorporan
la perspectiva positiva en materia de precios del
petrdleo que no se tenia el afio anterior. I[gualmente,
se incorpora una trayectoria de crecimiento derivada
de una recuperaciéon econémica mas solida, y una
senda de produccion petrolera mayor, en respuesta a
un ajuste metodologico que permite incorporar una
expectativa coherente con las inversiones del sector.

En la medida en que parte del aumento en
ingresos es de naturaleza temporal, producto de
un boom de precios del petrdleo, la mejora en los
balances fiscal total y primario, reflejan una postura
fiscal responsable en la que se ahorran los ingresos
extraordinarios. De otro lado, parte de los mayores
ingresos se destinan a un aumento parcial de los
gastos. Por lo anterior, los resultados fiscales mejoran
hasta 2025, frente a lo esperado en el anterior MFMP
y se reducen ligeramente el resto del periodo.

Grafico 9. Balances del GNC

A, Balance fiscal del GNC
(% del PIB)

B. Balance primario del GNC
(% del PIB)
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La deuda neta del GNC reacciona al menor déficit fiscal total y al hecho de que se alcanzan superavits
primarios antes de lo proyectado en el MFMP anterior. De esta manera, la dewda neta se reduce a 56,5%
del PIB en 2022 y a 55,2% del PIB en 2023, para luego alcanzar el nivel del anda en 2024 (Grafico 10).

Grafico 10. Deuda del GNC
(9% dlel PIB)
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Fuente: MFMP-2022 (MHCP).

c. Efectos fiscales del FEPC y su contabilidad
fiscal

Dada la magnitud de del déficit del Fondo, en el
MFMP 2022 se incluyo6 un capitulo de diagndstico,
retos y alternativas del FEPC.

Para 2022, la DT-CARF actualiz6 las proyec-
ciones con cifras observadas al primero de junio y
se estima que el déficit del FEPC seria de COP 34,8
billones equivalentes al 2,6% del PIB. El déficit
acumulado a diciembre de 2022 seria de COP 42,6
billones de los cuales el Gobierno anuncié que
pagaria COP 14,2 billones.

De acuerdo con lo reportado en el MFMP
2022, el déficit del FEPC en 2021 fue de COP 11,4
billones, de los cuales el gobierno pagé COP 3,6
billones en diciembre de 2021. Para 2022, el MFMP
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2022 contempla dos escenarios, uno base en el
cual se hacen ajustes en los precios internos de los
combustibles y uno alterno donde no llevan a cabo
los ajustes.

En el escenario base, el aumento en los precios de
los combustibles seria de COP 200 en junio y julio,
COP 250 en agosto y en adelante COP 400 para la
gasolina y COP 250 para ACPM. Con estos ajustes,
el MHCP estima que el déficit del FEPC seria de
COP 25,4 billones en 2022, COP 8,6 billones en
2023 y COP 0,8 billones. El CARF considera que
este escenario presenta retos importantes pues
el ajuste de junio no se llevd a cabo y en julio el
aumento fue de COP 150.

Bajo el escenario alternativo, en el cual no hay
aumentos en el precio, el gobierno espera que el
déficit del FEPC sea de COP 28,2 billones en 2022,
COP 22,6 billones en 2023 y COP 11,9 billones en
2024.

Grafico 11. Balance del FEPC

Panel A. Billones de pesos Panel B. Porcentaje del PIB
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Fuente: MHCP, célculos propios DT-CARF.

Nota: Hasta el 2017, el FEPC pagd el subsidio a favor de r portadores con pré (pagarés) recibidos de la
Tesoreria y por ende del GNC. Desde 2014, se cubria el subsidio con préstamos por TES emitidos por el GNC. Al finalizar el 2019
se extinguid la deuda del FEPC con el GNC (por COP 17 billones de los cuales COP 14,2 billones correspondian @ Iz deuda

acumulada por el déficit y COP 2,8 billones por intereses de los TES emitidos para cubrir el déficit acumulado). En 2021 se pagaron
COP 3,9 billones correspondientes al saldo del primer semestre de 2021.

Adicional a los ajustes en ellos precios cuyo efecto
es de corto plazo, el MHCP propone dos conjuntos
de alternativas para resolver el problema de manera
estructural. El primer conjunto de alternativas
considera ajustes a la metodologia actual para el
calculo del ingreso al productor en las reglas de
convergencia entre el precio interno e internacional
de los precios de los combustibles. El segundo
conjunto de alternativas comprende un método de
estabilizacion de los precios de los combustibles.

En aras de la transparencia y de un mejor manejo
fiscal del programa de combustibles, el CARF
propuso al CONFIS que el déficit del FEPC sea
contabilizado en el Gobierno nacional basado en las
siguientes consideraciones: (i) el monto del costo
de la politica es considerable e implica un riesgo
fiscal dado que el costo lo asume el GNC, (ii) se
generan incentivos para que la toma de decisiones
de politica sea menos discrecional, y (iii) porque el
FEPC no cuenta con personeria juridica y por ende
no toma decisiones autbnomas sobre sus activos y
pasivos. Adicionalmente, el CARF recomienda que
la causacion sea registrada en el Consolidador de
Hacienda e Informacion Publica (CHIP) con una
periodicidad al menos trimestral.

La propuesta de contabilidad consiste en que el
déficit se contabilice en el momento de su causacion.
Asi las cosas, con la metodologia propuesta por
el CARF y en linea con las estimaciones del

MHCP presentadas en el MFMP 2022, en 2021 se
contabilizarian COP 7,8 billones pendientes de pago
del segundo semestre del mismo ano y COP 25,4

billones en 2022 consistentes con lo proyectado en
el escenario base del MFMP.

De realizarse el cambio metodologico, el déficit
total del GNC en 2021 seria de 7,7% del PIB y el
déficit primario de 4,4% del PIB. Para 2022, el
déficit total del GNC seria 6,4% del PIB y el primario
seria 2,5% del PIB. En 2023, bajo los supuestos del
balance del FEPC presentados en el MFMP 2022,
el balance total seria de 2,9% del PIB y el balance
primario 0,8% del PIB.

Lo anterior no implicaria un incumplimiento
de la regla fiscal, de hecho, bajo la propuesta de
cambio metodologico para 2022 el balance primario
neto estructural seria de -3,0% del PIB, 1,7 puntos
porcentuales por encima de lo permitido por la regla.
En 2023, el sobrecumplimiento de la regla seria de
0,7 puntos porcentuales dado que lo permitido es de
-1,4% del PIB y se registraria un balance primario
neto estructural de -0,7% del PIB.

Por dltimo, para solucionar el problema
estructural del FEPC, el CARF reitera la necesidad
de dar un debate publico sobre el subsidio y de tomar
acciones de corto plazo y estructurales para reducir
los riesgos fiscales asociados al FEPC.

iii. Proyecciones fiscales del Gobierno General

El Gobierno General (GG) estd compuesto por 1)
el Gobierno Central, 2) las entidades de Seguridad
Social!3 y 3) los Gobiernos Regionales y Locales!4.
En el caso del gobierno central se incluyen dentro
dos subsectores: el Gobierno nacional Central
(GNC) y el Resto del Nivel Central!>. Segin las
proyecciones del MFMP 2022, el resultado fiscal
y nivel de deuda del GG estaran determinados por
el comportamiento del GNC, en la medida en que
los otros sectores generan superavits o equilibrios,
en algunos casos por la recepcion de transferencias
del GNC para atender sus necesidades de cierre
financiero.

El balance fiscal del GG se estima deficitario en
el periodo 2022-2033, reduciéndose de un déficit
de 7,2% del PIB en 2022 a 0,3% del PIB en 2024.
Posteriormente se da una ampliacion y relativa
estabilizacion del déficit del GG entre 2,2 y 2,6%
del PIB entre 2026 y 2033. En cuanto al nivel de
deuda, se aprecia que tanto la deuda consolidada
como la deuda neta del GG es inferior a la deuda
del GNC, pero sigue la misma tendencia de la

deuda neta del gobierno central. De esta forma, la

13 Incluye los subsectores de pensiones y salud.

14 Se compone de una muestra de las administraciones cen-
trales de las entidades territoriales y el Resto del nivel
regional y local, que estd compuesto por el SGR y por el
FAEP.

Para efectos del seguimiento fiscal, la Direccion General
de Politica Macroecondomica del MHCP incluye dentro
del Resto del Nivel Central: los establecimientos publi-
cos (ICBF, SENA, ANH y ANI) y algunos fondos (FON-
DES, Fondo Nacional del Café y el FEPC).

15
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deuda neta del GG pasa de 46,8% del PIB en 2022
a 40,5% del PIB en 2033.

Para el sector de la seguridad social se proyecta
un superavit promedio de 0,3% del PIB (similar al
historico) explicado por el superdvit del subsector
de pensiones mientras el sector salud se mantiene
en relativo equilibrio. El subsector de pensiones,
adicional a los recursos que recauda (contribuciones)
para atender los gastos de pensiones, recibe
transferencias del GNC. El balance positivo
proyectado para este subsector es el reflejo de los
rendimientos financieros que generan el portafolio
del Fondo de Pensiones Publicas Territoriales
(FONPET) y de la acumulaciéon de recursos del
Fondo de Garantia de Pension Minima (FGPM).

El sector de salud muestra en su escenario
base un ajuste asociado a la racionalizacion en el
crecimiento de los gastos del sector, manteniendo
un balance neutro en el mediano plazo. Frente a los
riesgos de eventuales choques sobre este sector, se
presentaria una situacion similar al de pensiones,
donde el GNC tendria que entrar a cubrir y dar cierre
financiero.

Para el sector regionales y locales, el MFMP 2022
estima que este mantenga una tendencia similar a la
observada en la tltima década, reflejando los ritmos
de ejecucion de gasto segun el ciclo de gobierno local,
mientras el Sistema General de Regalias presentara un
equilibrio o pequefos superavits. De esta manera, se
proyecta un superavit de 0,3% del PIB en regionales
y locales para 2022 y un equilibrio en 2023. Para
el mediano plazo se espera que el balance fiscal
del sector se ubique en promedio en un superavit
de 0,2% del PIB. Estas proyecciones reflejan la
aplicacion de las reglas fiscales subnacionales que
han permitido reducir la deuda territorial y mantener
una disciplina fiscal que acota los déficits fiscales
en este nivel de gobierno. En el mediano plazo
resultard relevante importante que los resultados
fiscales y las proyecciones reflejen el estado de las
finanzas territoriales en un sentido amplio por lo
que es necesario avanzar en un seguimiento fiscal
con una muestra amplia de administraciones locales,
regionales y sus descentralizadas.

En resumen, analizando los subcomponentes
del sector de GG, es posible concluir que en la
medida que el GNC cumpla con la regla fiscal, no se
observarian mayores riesgos de sostenibilidad fiscal
sobre el gobierno general. Lo anterior debido a la
existencia de las reglas fiscales subnacionales y al
funcionamiento del sector de la seguridad social que
se cierra con aportes del GNC. De esta manera, el
riesgo fiscal importante se concentra en el gobierno
central, tanto por el lado del GNC como del resto
del nivel central, en el cual se ubica el FEPC y se
identifican los riesgos mencionados en la seccion
anterior.

iv. Anadlisis del desbalance fiscal en el contexto
macroeconomico

Colombia es un pais con una economia abierta y
pequeiia a nivel global. Por ello, es de esperar que

reciba los excesos de ahorro externo para financiar su
crecimiento. Sin embargo, un desbalance demasiado
grande atenta contra la estabilidad macroecondémica,
la generacion de empleos y de riqueza, porque una
mayor proporcion de los ingresos deberan destinarse
al pago de la deuda y sus respectivos intereses.
El mayor receptor de esta deuda es el Gobierno vy,
por ende, entre mas rapido se ajusten las finanzas
publicas, mas rapido se generaran condiciones
macroecondmicas para la inversion y el crecimiento.

Las cifras agregadas muestran que en el 2021
tanto los Hogares como el Gobierno General
presentan niveles de consumo y gasto publico mas
elevados que su ahorro, -1,8% y -8,2% del PIB
respectivamente. Esto contrasta con el resultado
positivo de las firmas, que cierran con un balance
de 3,7% del PIB ($43,1 billones), pues debido a
algunos grados de incertidumbre que quedaron de la
pandemia, disminuyeron su inversion permitiendo
un ahorro neto positivo. Para el 2022, el alto
dinamismo de la demanda agregada no estaria
ayudando a corregir los desbalances que vienen
desde antes (Grafico 12).

El MFMP pronostica que en el 2022 la inversion
retorna a niveles de prepandemia, reflejandose en
una caida del balance de las firmas en 1pp, para
cerrar en 3,4% del PIB. Esto gracias a los bajos
costos de capital y al buen desempeno del sector
industrial. Por otra parte, se estima que el balance
del Gobierno General cierre al final de la vigencia
en -7,2% del PIB, lo que resulta ser un ajuste fiscal
destacable, pues permite reducir las necesidades
de financiamiento externo, aunque ain muy alto
respecto a sus niveles historicos (Grafico 13).

Grafico 12, Balances ahorro inversion por sector institucional = datos observados
(3% del PIB)
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Grafico 13. Proyecciones del Balance ahorro inversidn por sector institucional en MFMP
(% del PIB)
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A partir del 2023, los efectos del aumento
en el precio del petréleo y las respectivas rentas
petroleras permiten la reduccion del déficit del
Gobierno General, llevandolo a menos del 2% del
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PIB en 2024. Sin embargo, la reduccion de dichos
precios a partir del 2025 vuelve a incrementar el
déficit y se espera que converja alrededor del 4%
del PIB en el mediano plazo. Por su parte se espera
que en el mediano plazo los hogares retornen a un
balance positivo que se compensa con el desahorro
al que convergen las firmas. Por tanto, el balance
externo del pais se encuentra determinado por el
déficit del Gobierno General y parece alto cuando es
comparado al de nuestros pares.

De este analisis se desprende la necesidad
de generar equilibrios macroeconémicos mas
sostenibles a través de la politica fiscal que fije el
Gobierno nacional Central. Existe la necesidad de
disminuir el impulso fiscal y monetario que estd
actuando en la economia para lograr un mayor ahorro
en la economia. Las condiciones de financiamiento
de la economia se estan viendo endurecidas por la
subida del costo del capital en el mundo, y, en la
medida en que el gobierno produzca déficits fiscales
abultados, el espacio de financiamiento para el
sector privado serd pequefio y costoso.

v. Anadlisis de las metodologias empleadas
para el calculo de la regla fiscal

En cuanto al calculo y cumplimiento de la
regla fiscal, el CARF concuerda con que dados los
supuestos macroecondmicos y las sendas de ingresos
y gastos del MFMP, se tendria un cumplimiento de
la regla fiscal para el periodo 2022 2033.

a. Calculo de los ciclos petrolero y econémico
usados para la aplicacion de la Regla
Fiscal

El Decreto 1717 de 2021 establece los
lineamientos para el célculo del ciclo econdémico.
De acuerdo con esta metodologia, las variables
relevantes para su calculo son: a) el PIB tendencial,
b) las elasticidades PIB a recaudo y c) el recaudo
tributario no petrolero. Tanto el PIB tendencial
como las elasticidades PIB a recaudo son calculadas
y suministradas al MHCP por el CARF. La ecuacion
1, presenta la metodologia de calculo del ciclo
economico, con Y* denotando el PIB tendencial,
Y el PIB real, € cuotas la elasticidad recaudo a PIB
por cuotas (1,073), €, .. ... 1a elasticidad recaudo
a PIB por no cuotas (1,179), RT,, ... €l recaudo
tributario no petrolero por cuotas y RT el

. : no cuotas
recaudo tributario no petrolero por no cuotas.

Vt' Elng cuntas

# RT cusas + 2’ l1 - (?!J

De acuerdo con las estimaciones de la DT-CAREF,
en 2022 y 2023 existiria una brecha en el PIB
correspondiente a -0,28% y 0,05%, respectivamente.
A partir de 2024 se espera que esta brecha se cierre.
Por otra parte, se pronostica que el crecimiento de
mediano plazo del PIB tendencial de la economia
colombiana corresponderia a 3,24%, cifra que se
espera se alcance desde 2025.

¥ Eeuatas
CE, = |1 - (—1)

=1

l * BT}t no cuatas (1)

El ciclo econémico para 2022 presenta un
resultado negativo de -0,1% del PIB, el cual da
espacio fiscal para el cumplimiento de la regla. Para

los afios 2023 y 2024 el ciclo se mantiene en terreno
negativo, pero dadas sus magnitudes no es relevante.
A partir del 2025 el ciclo se cierra dado que el PIB
real converge al PIB potencial.

Tabla 6. Ciclo econdmico 2022 -2032
(COP Billones)
Recauds AribULIS metn Sa petrdien B0 MAr M1l ME B0 M) JEE MED  HI7 38 33
sk ain petedles [remay CREE MLl 017 a uwt o=k A% a6 ws e 148 Mt e e
e no pabeslem wis custay 189 ame mo Fatt ] s Ft] 2842 I s e MBS
a1 o4m nmo mey  am o om am  oam Gey
il Namieal LA 1MES R4 DIKRE 1WA IS W LELE
2l S B IMRE IOED] ELS 111585 17ma mna
P Tandendal SERS LT I0ME LOED]  MWEA9  1LISS 1SR 115G 17ma ;g

Cicho econdmico {LS} 0.1 {001
| O che ecorbmico % P8 0.1% 0L
Fuente: MFMP 2022 (MHCP) y ciiculos DT-CARF.

De acuerdo con la Ley 2155 de 2021 el CONFIS
se encuentra encargado de definir la metodologia
del calculo del ingreso petrolero!®. De acuerdo con
la metodologia establecida, el ingreso petrolero se
compone de 3 rubros principales, el impuesto a la
renta producto de la actividad petrolera, los ingresos
de la Agencia Nacional de Hidrocarburos y los
dividendos del ciclo petrolero. Para los dividendos
del ciclo petrolero se toma en cuenta la participacion
de las utilidades del upstream!” de Ecopetrol sobre
la totalidad de las utilidades de Ecopetrol.

Grafice 14. Ingresos Petroleros
{COP miles de millones)
Panel A,
Dividendos Ecopetrol vs. Dividendos del cidlo
petrolero
1A
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Fuente: MHCP y cilcubos DT-CARE.

Por su parte el ciclo petrolero se calcula restando
al ingreso petrolero el ingreso estructural petrolero
tal como evidencia la ecuacion 2. Para el calculo del
ingreso estructural petrolero, ecuacion 3, se toma el
promedio del ingreso petrolero de los Gltimos 7 afios,
excluyendo el minimo y el maximo del periodo.

CF, = 1B, — IER, (2)
—_ (IR e (1
IEP, =pmll"-'-'-f_w'.-_””'“'_'l_rlf,""”w min{= (57 (3)

Siguiendo la metodologia del Confis, la DT-
CAREF realiz¢ el célculo del ingreso petrolero, para
2022 este se estima en COP 18,2 billones (1,33% del
PIB), COP 13,3 billones por encima del observado
en 2021. Para el célculo del ciclo petrolero el IEP
para 2022 seria de 0,72% del PIB, con lo cual el
ciclo petrolero para 2022 seria de 0,6% del PIB. Esto
representaria un ciclo positivo petrolero el cual debe
ser ahorrado para el cumplimiento de la regla fiscal.
Para el 2023 y las vigencias posteriores este ejercicio
fue replicado, de lo anterior se evidencia que hasta
2025 se presentaria un ciclo petrolero positivo, el

16 Ver metodologia aprobada por el Confis en: https://
www.minhacienda.gov.co/webcenter/ShowProperty?n
odeld=%2FConexionContent%2FWCC_CLUSTER-
197896%2F%2FidcPrimaryFile&revision=latestreleas
ed

En el upstream se toma en cuenta unicamente las activi-
dades del grupo Ecopetrol relacionadas con la extraccion
de crudo.
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cual responde a los altos precios esperados del crudo
y el nivel de produccion del pais. A partir de 2026,
este ciclo seria negativo hasta 2030, afio en el cual el
ciclo volveria a ser positivo.

Grafico 15. Ingresos Petroleros de la regla y ciclo petrolero

Ingreso Patrolero de la regla Ciclo Petrolers
[er) (P
IEPlﬂ!i =0,7 5‘6
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Fuente: MFMP 2022 (MHCF| y cilculos DT-CARF.

b. Consistencia de las metas de la regla fiscal
con el MFMP 2022

Tomando los calculos del ciclo econdmico
y petrolero, la DT-CARF realiz6 el calculo del
BPNE para validar el cumplimiento de la regla
fiscal. Cabe recordar que el BPNE es el resultado
de restar al Balance Primario el ciclo econémico, el
ciclo petrolero, los rendimientos financieros y las
transacciones de unica vez (TUV). Para 2022, de
acuerdo con el escenario establecido en el MFMP,
el BPNE ascenderia a -2,1% del PIB, inferior al
permitido por la regla (-4,7% del PIB), a partir
de 2023 se evidencia que el BPNE se mantendria
alrededor de las metas de la regla fiscal.

Adicionalmente la DT-CARF realiz6 un ejercicio
en el cual se estima el BPNE si se realizara el
cambio en la metodologia de contabilizacion del
FEPC propuesto desde el 2021. De este ejercicio se
concluye que con el cambio en la metodologia el
BPNE del MFMP 2022 pasaria de ser -2,1% del PIB
a -3,3% del PIB, lo anterior presentaria un BPNE
que se mantendria por debajo del limite permitido
por laregla fiscal. Para los afios 2023 a 2025 también
se generarian sobrecumplimientos de la regla fiscal
lo cual permite generar mayores ahorros en la
economia que los observados en la senda propuesta
en el MFMP. A partir de 2026, el BPNE seria igual
al proyectado por el MFMP.

Tabla 7. Balance Primario Neto Estructural
3% del PIB
FOX2 23 2024 2025 2006 2007 NOM 2020 2030 2031 2032
-55 36 20 -3 -33 33 -32  -30 30 -2.7 -28 A7
38 ar 32 32 3z 11 11 31 32 32 32 az
16 01 12 0.8 0.1 0.0 o oz 02 as a4 0.5}

01 a1 ¥} ¥} a2 '] a2 a2 a2 az @z a7
01 oo ag an an oo oo oo g ag ao an
Cicho Petrolers a8 15 12 az 44 -3 -3 02 -42 a1 a1 @z
Cick Ecandmica 01 6@ 4p 4o 40 40 49 Ao 49 ae a0 ao

[sene 21 44 82 65 64 04 64 br 62 02 61 o4
Fuente: MFMP 2022 (MHCF| y cilculos DT-CARF.

vi. Resumen de andlisis complementarios

El documento de Analisis del MFMP incluye
como anexos el andlisis de tres temas relevantes
para la sostenibilidad fiscal. En primer lugar, se
presenta un recuento historico de la magnitud de
los beneficios tributarios en impuestos como el
de renta, IVA, carbono, y gasolina y ACPM, tema
sobre el cual el MFMP 2022 recoge algunas de las
recomendaciones de la Comisién de Expertos en
Beneficios Tributarios 2020-2021.

Un segundo anexo, revisa las inflexibilidades
presupuestales segin tipologias establecidas
en la literatura, identificando que el SGP es la
inflexibilidad de mayor magnitud (17,4% del PGN),
seguida por los pagos de pensiones (16,2% del PGN)

y los fondos especiales y contribuciones parafiscales
(14,3% del PGN). Luego se detallan algunas
caracteristicas especificas de las inflexibilidades y se
deduce, de forma general, la pérdida de efectividad
del presupuesto como herramienta fiscal para
la distribucion de la riqueza ante el alto grado de
inflexibilidad de varios rubros de gasto.

Finalmente, el Anexo 3 revisa brevemente
aspectos metodologicos de la sostenibilidad de la
deuda identificando que en Colombia el PIB nominal
ha venido creciendo mas que la tasa de interés
nominal, razén por la cual se tiene la expectativa de
estabilizar la deuda del gobierno central, aun cuando
el balance fiscal primario es deficitario.

2.2 Pérdida por COVID-19

La pandemia por COVID-19 ha dejado enormes
pérdidas a nivel global, tanto en vidas como
en términos sociales y economicos. Si bien las
pérdidas econdmicas estan relacionadas con el
numero de muertes provocadas, también estan
ligadas a las medidas de confinamiento, el freno
repentino de los flujos comerciales y de personas,
estimulos monetarios y fiscales insuficientes, y la
incertidumbre global que llevé a la disminucion de
la inversion. Este documento busca cuantificar el
efecto de mediano plazo de la pandemia en el nivel
de actividad econdémica de Colombia y entender
cudles fueron los factores que contribuyeron a la
caida del PIB en 2020 y a su recuperacion en 2021.

Para esto, primero estimamos el PIB tendencial
con datos hasta el 2019 y lo comparamos con la
respectiva estimacion con datos a 2021. También
descomponemos el crecimiento para identificar los
factores mas importantes que llevaron a esta pérdida
por el lado de la oferta. Adicionalmente, estimamos
un modelo econométrico para descomponer
historicamente los factores que han afectado el
crecimiento.

Los resultados de la estimacién y prondstico
del PIB tendencial sugieren un efecto permanente
en la actividad economica del choque asociado a
la pandemia. Este efecto acumulado desde 2020
hasta 2033 representa un 18,5% del PIB real de
2019. Esto significa una pérdida anual promedio del
1,33% del PIB real de 2019. Este efecto permanente
se encuentra explicado fundamentalmente por una
menor acumulacion de capital debido a un menor
flujo de inversion, lo cual representa el 17% de
esta pérdida total. El restante 1,5% se encuentra
explicado por una menor acumulaciéon de trabajo,
factor de produccion donde el efecto no es tan
considerable debido a que producto de la pandemia
la participacion laboral, aunque aun no alcanza
sus niveles prepandemia, si parece recuperarse
rapidamente.

Los resultados del modelo econométrico sugieren
que los factores que mayor incidencia tuvieron en la
caida del PIB en 2020 fueron la actividad economica
externa y el riesgo global. El primero es un choque
global correlacionado identificado con la pandemia,
asociado particularmente a los aislamientos
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preventivos que provocaron fuertes restricciones
a la movilidad y, por ende, afectaron la demanda
global, las cadenas de suministro y la inversion. El
segundo refleja el efecto de la incertidumbre global
provocado por el virus. En el segundo y tercer
trimestre de 2020 no existia certeza alguna con
relacion a la duracion de la pandemia, la extension
de los confinamientos obligatorios, el conocimiento
de la propagacion de la enfermedad y su letalidad,
y los tratamientos y vacunas necesarios para hacer
frente al virus.

En la recuperacion de 2021, los factores de
mayor incidencia fueron la actividad econdmica
externa y la actividad econdémica interna. EIl
primero se asocia de nuevo a la suavizacion de
la pandemia y los respectivos confinamientos a
nivel global, asi como a medidas expansivas de
politica econdémica en las economias avanzadas
y en nuestros socios comerciales. El segundo esta
liderado por la politica econdmica contraciclica a
nivel local y a la reactivacion de la demanda interna.
Como se muestra en la segunda especificacion, la
politica monetaria, con una participaciéon en la
recuperacion del 8,71% y, en particular, la politica
fiscal que participod con 14,79% de la misma, han
sido elementos fundamentales en la reactivacion
econdémica, contribuyendo conjuntamente en un
23,5% de la recuperacion total observada en 2021.

2.3 Analisis del recaudo tributario
potencial asociado a la modernizacion
y fortalecimiento de la administracion
tributaria

Dada la importancia del recaudo tributario como
el principal ingreso fiscal del gobierno central, resulta
fundamental contar con elementos que permitan
contrastar y validar para las proyecciones de recaudo
de mediano plazo. Este rubro no sélo depende de
la estructura del sistema tributario, definido segin
las bases gravables y tarifas de cada impuesto, sino
también de la eficiencia de la autoridad tributaria
para recaudar los impuestos.

Por lo anterior, la Direccién Técnica del CARF
elabord un documento técnico cuyo objetivo fue el de
establecer una medida de recaudo potencial asociado
a al fortalecimiento de la Direccion de Impuestos y
Aduanas Nacionales (DIAN), la autoridad tributaria
de Colombia, a partir de la revision de la literatura
internacional y de las politicas adoptadas en
Colombia.

Primero se establecidé un marco metodoldgico
para el analisis que permiti6 identificar la cadena de
valor de la Administracion Tributaria (AT), asi como
un conjunto de buenas practicas internacionales,
dentro de las que se incluye contar con un indicador
que oriente el fortalecimiento de la gestion tributaria.
Dentro de la anterior cadena de valor se destacan los
siguientes procesos:

* Registro: buscan establecer e identificar
los contribuyentes con responsabilidades
tributarias. Mantener el registro actualizado
y con informacién relevante para el analisis

de los contribuyentes es el primer paso para
un recaudo eficiente.

* Declaracion: hace referencia a la liquidacion
como tal de los impuestos, para lo cual
resulta fundamental no s6lo que la normativa
(estatuto tributario) sea claro, sino que
el contribuyente cuente con los medios
(formularios, calendarios, sistemas de
informacién) para cumplir oportunamente
con sus obligaciones tributarias.

* Fiscalizacion: que la  administracion
tributaria sea capaz de ejercer la evaluacion
o auditoria de las declaraciones presentadas,
con el fin de identificar si estas han sido
realizadas correctamente y si se presentan
errores u omisiones, para realizar el control
respectivo.

* Pago: La administracion tributaria debe
ofrecerlosmedios para que los contribuyentes
puedan pagar sin incurrir en altos costos de
transaccion o tiempo, y que puedan solicitar
de manera agil recursos que queden a su
favor (devoluciones).

*  Control tributario y sancién: sobre aquellas
conductas que la normativa tributaria
clasifica como fraudulentas.

Adicionalmente, para la ejecucion eficiente
de los procesos de la administracion tributaria, es
necesario que esta cuente con los recursos necesarios
para realizar dichas tareas. Dentro de los recursos
se incluyen el marco normativo que determina las
reglas para la presentacion de declaraciones, las
conductas castigables, asi como las herramientas
que la administracion tributaria puede emplear para
ejercer sus funciones. En segundo lugar, se encuentra
el recurso humano, institucional y tecnologico que
se requiere para que la AT ejecute sus procesos, y
finalmente, es necesario que, en el ejercicio de las
funciones de la cadena de valor, a AT pueda mantener
un didlogo claro y fluido con el contribuyente para
todas las actividades de cada proceso.

A través de la revision de literatura sobre
indicadores para medir el fortalecimiento, se
identifico que un aspecto relevante a la hora de
analizar el fortalecimiento de la Administracion
Tributaria es la medicion del grado de ineficiencia
tributaria o de la evasion. Estas medidas permiten
establecer un techo maximo de recursos que pueden
ser recaudados en el caso hipotético en que la
administracion tributaria sea eficiente y capaz de
eliminar completamente la evasion.

La revision de literatura también permitio
establecer que existe un abanico amplio de acciones,
cuyos efectos dependen en buena medida del
contexto especifico de aplicacion. En muchos casos
estas acciones no han sido evaluadas apropiadamente
o no se cuenta con informacion suficiente para
establecer un estimado aplicable a otro contexto. No
obstante, se identifica que la factura electronica es el
instrumento mas utilizado en la region obteniendo
resultados positivos en el recaudo.
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En la tercera seccion del documento se resumen
los principales avances en fortalecimiento de la
DIAN que han llevado a elevar el recaudo tributario
atribuible a la gestion de la entidad. Los avances
en materia de fortalecimiento a la gestion de La
DIAN se han venido dando a través de los afios y se
prevén como lineas de accion a futuro enmarcadas
en 3 objetivos: 1) Mejorar modelo de gobernanza
institucional; 2) Optimizar procesos de gestion
tributaria y aduanera; 3) Mejorar eficiencia de la
gestion tecnologica, los datos y la seguridad de la
informacion. El analisis de las acciones de gestion del
ultimo cuatrienio también permitié identificar que
en la implementacion de acciones de fortalecimiento
en el pais se ha hecho de manera gradual, en linea
con ajustes normativos de los tltimos afos. Es decir,
las modificaciones normativas introducidas en las
reformas tributarias han permitido adelantar algunas
de las acciones de fortalecimiento, habilitando a
la DIAN no podria adelantar de manera eficiente
acciones de fiscalizacion y cobro.

Posteriormente, se hace una revision de la
evolucion del rubro de recaudo por gestion, el cual
hace parte del recaudo bruto total, y que es aquel que
seasociaalalucha contralaevasiony el contrabando.
El recaudo por gestion ha venido aumentando en
términos nominales y como proporcion del PIB,
ubicandose en un minimo de 0,5% del PIB en 2010
y 1,6% del PIB en su nivel méximo en 2021. No
obstante, con la informacién consultada, no es claro
qué acciones especificas generan qué proporcion de
este rubro.

Para encontrar un valor indicativo del nivel
que podria alcanzar el recaudo asociado al
fortalecimiento de la gestion de la DIAN se usan dos
aproximaciones:

* En primer lugar, se calcula el equivalente
de la evasion de IVA e Impuesto de Renta a
Personas Juridicas para asimilar este valor a
un tope maximo de recaudo que se lograria
en caso de que la gestion se fortalezca al
punto de eliminar la evasion.

*  Enunsegundo ejercicio, se calculael aumento
maximo y minimo del IVA potencial por la
implementacion de la factura electronica,
y este se contrasta con el aumento del I[VA
esperado.

A partir del ejercicio planteado, se observa
que un techo potencial de recaudo asociado al
fortalecimiento de la gestion de la DIAN podria
alcanzar COP 55 billones. No obstante, es
importante anotar que este monto no seria alcanzado
en un periodo de tiempo corto, sino que puede ser
logrado de manera gradual. Lo anterior se explica
por la complejidad de las acciones requeridas de
fortalecimiento y por la disponibilidad de recursos
(financieros y de talento humano). Es decir, de
eliminarse totalmente la evasion en los impuestos
de renta de personas juridicas y de IVA, el recaudo
maximo adicional podria ser de hasta 3,8% del PIB.
En el caso del recaudo por facturacion electronica,

aplicando los resultados observados en la region, se
calcula que este podria estar entre 0,2% del PIB y
1,1% del PIB.

Frente a esta estimacion también es necesario
realizar varias advertencias. En primer lugar, estas
estimaciones corresponden a un techo maximo de
recaudo asumiendo que se elimina totalmente la
evasion, tomando las cifras calculadas por la DIAN.
Teniendo en cuenta la complejidad de los procesos
tributarios, no es viable asumir que la evasion se
elimine totalmente en un periodo de tiempo corto.
No solo por la disponibilidad de recursos humanos,
técnicos, tecnoldgicos y financieros, sino porque
pueden existir otras causas del incumplimiento
tributario o evasion, que no puedan ser eliminadas a
través del fortalecimiento de la gestion de la DIAN.
Al respecto, para afinar los célculos de este ejercicio
resulta fundamental contar con informaciéon mas
detallada y actualizada de la metodologia empleada
por la DIAN para el célculo de las tasas de evasion.

Se destaca la importancia del programa de
fortalecimiento a la gestion de la DIAN, del cual
se requiere contar con informacién sobre sus
avances y evaluacion de resultados, de manera que
retroalimente la gestion de la entidad. Mantener
estimaciones periddicas, por impuesto, sobre
la evasion, permitird no solo medir la gestion
de la entidad sino orientar futuras acciones de
fortalecimiento y por ende lograr un mayor recaudo
para las inversiones que el pais requiere.

2.4 Ingreso solidario

La pandemia tuvo efectos devastadores sobre los
ingresos de los hogares colombianos y su respectivo
consumo. Muchos hogares cayeron en pobreza y
pobreza extrema, aumentando la primera de 35%
en 2018 a 39% en 2021, y la segunda de 8,2% en
2018 a 12,2% en 2021, y disminuyendo el consumo
agregado de los hogares a 5% en 2020. El deterioro
de estos indicadores pudo haber sido aun mayor si
el Gobierno no hubiera reaccionado rapidamente
a través de un programa de emergencia, llamado
Ingreso Solidario, que realizd transferencias
monetarias no condicionadas a los hogares mas
pobres que no recibian transferencias hasta ese
momento. Estas transferencias fueron extendidas
en 2021 y 2022, como mecanismo de reactivacion
econdmica y el aseguramiento del consumo de los
hogares que aun permanecian en la pobreza. El
objetivo del articulo de la DT-CARF es evaluar
la pertinencia de continuar con el programa hacia
adelante y como modificarlo para aumentar su
impacto.

Para llevar a cabo la evaluacion, primero se
compar6d el programa de Ingreso Solidario con
otros programas de transferencias en términos de
cobertura, montos, costos, ejecucion y focalizacion
(Tabla 8). Los resultados muestran que Ingreso
Solidario provee transferencias comparables a la
de otros programas, que han aumentado a través
del tiempo y que representan un ingreso muy
importante para los hogares mas pobres (mas del
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50% de su ingreso). También que, entre los hogares
mas pobres, casi 30% no recibe transferencias de
ningin programa y mas del 40% de los hogares
que reciben transferencias, reciben transferencias
de al menos dos programas. Adicionalmente, se
encontr6 que el nivel de ejecucion de Ingreso
Solidario es mayor al de los demas programas y los
costos de implementarlo son menores. De hecho,
la implementacién de este programa ha mejorado
los indices de ejecucion y eficiencia de los demas
programas en los tltimos afios.

Adicionalmente, en el estudio se evalta la
eficiencia presupuestal de Ingreso Solidario dada
su magnitud. Cabe resaltar que el ejercicio no esta
evaluando el impacto del programa, por lo tanto, la
eficiencia se mide como la apropiacion vigente de los
costos operativos del programa sobre la apropiacion
vigente total.

Tabla &. Historico de beneficiarios de programas 2018-2022

I I I

2.408.481 2.301.937 2.244 348 2128.960

Familias en Accidn 5145.000 2633598

JGvenes en Accion $356.000
$E0.000
£40.000
£210.000

167.050 233.023 428779 518464 T04.716

Colombia Mayor 1528.462 1678.586 1725221 1714995 1737415

Devaolucidn VA 087.228 2.000.000 2.000.000

Ingreso Solidario 2843.527 3.030.849
4.103.993

"Con corte 3 1 de junio de 2022,

Fuente: DNF 2022 con base en registros administratives del DPS.

En el Gréfico 16 se resumen los resultados del
ejercicio de eficiencia del gasto, de este se observa en
primera medida que el programa Ingreso Solidario
tiene una mayor eficiencia en cuanto a costos frente
a los demas programas de transferencias monetarias.
Por otro lado, el nivel de ejecucion de los programas
de trasferencias monetarias es alto, por encima del
90%. No obstante, comparando entre los diferentes
programas Devolucion del IVA tiene una ejecucion
menor a los demas.

Grifico 16. Eficiencia del gasto (costos) 2022

Ejeciscion®

0,8 090 092 0594 096 0,598 1,00 1,02
0000
-0,005
Q40 Ingresa
000s Salidarie
™ .a020
5 -0.02%
.- [ Tranilerencias .
0,000 Oevalucidn
m
e WA Condicionadas
-a040 e Calombia

0045 Mayor

0050

Fuente: SIIF y 5Pl pars apropiaciones 2022, elsboracién propia DT-CARF.

Adicionalmente, en el documento se hace un
resumen de los impactos de los distintos programas a
través de una revision de literatura de los documentos
que los han evaluado comparando los resultados de
hogares que han recibido transferencias con hogares
similares que no las recibieron.

Por tultimo, se hacen unas recomendaciones
encaminadas hacia la unificacion de los programas de
transferencias y de subsidios a los servicios publicos
y vincularlo con el sistema pensional como una
garantia de pension minima. El programa unificado
deberia continuar con las condicionalidades de
Familias en Accion, con incentivos a bancarizacion
y agregando condiciones sobre bisqueda de empleo
para algiin miembro mayor de edad del hogar.

También se sugiere afinar montos de acuerdo
con la composicion del hogar, a su vez, el objetivo
principal de la magnitud de las transferencias debe
ser garantizar la eliminacion de la pobreza extrema
($161.000 por persona). Para esto sera importante
la actualizacion permanente del Sisbén IV, y el
cruce con el registro social y potencialmente con
declaracion de renta universal.

2.5 Analisis del Marco de Gasto de Mediano
Plazo 2023-2026

De acuerdo con lo establecido en la Ley 1473 de
2011, modificada por la Ley 2155 de 2021, y sus
decretos reglamentarios, el CARF debe analizar
los siguientes aspectos del Marco de Gasto de
Mediano Plazo: (1) los supuestos macroecondmicos
del MGMP 2023-2026, (ii) la consistencia de las
proyecciones con las del MFMP y el cumplimiento
de la Regla Fiscal; y (iii) la consistencia con el
cumplimiento de los objetivos de la politica fiscal
de las proyecciones de gasto publico.

i.  Analisis delos supuestos macroeconémicos
del MGMP 2023-2026

Después de realizar el andlisis de los supuestos
macroecondmicos y petroleros, el CARF concluy6
que los supuestos que se utilizaron para el MGMP
2023-2026 y el proyecto de ley del PGN 2023 son
consistentes con los presentados en el MFMP 2022.

ii. Consistencia de las proyecciones de
gasto incluidas en el MGMP 2023-2026,
el MFMP y el cumplimiento de la Regla
Fiscal

Las cifras de gasto del MGMP 2023-2026
se elaboraron sobre los mismos supuestos
macroecondmicos del MFMP. Igualmente, se
valida que las sendas de ingresos y gastos del GNC
son consistentes entre el MGMP 2023-2026 y el
MFMP 2022. En la tabla 9 se observan las cifras
proyectadas de ingresos, gastos, balance fiscal total

y primario que se presentan tanto en el MFMP como
en el MGMP.

Tabla 3. Balance fiscal del GNC 2022-2033
{Porcentaje del PIB, %)

Concopta 0@ | W | me | ams | w027 | 2me | wa | 2030 | 3wy | mm | 20E
o BN T R TIR T e
De Jus Cucies EIGs GEarviens 17| 26l x| as| azf x| a3 a3 a4 14| a5 s

. wa| 25 13| 65| 163 63| 54| 164 5] 26| 164|184

[ 8} a1 a1 oL ol a1 oL o1 a1 (141 a1 a1

02| o ar a2 a2 or o2 op o o o1 o1
15| 3ol ao) 1ol el ael asl asl sl as) 16l 16
Ba| =27 ;s =] mE| =] 33| ma2| 23] ma| 23] 2|
39| a1 32| az2| =2 33 3| 33 32| 32| 32 a2
154 268 65| 261| 64| 163 361 159 158) 153 457 157
Funcionamientn sin FERT 13 355 1s8| 61| 1ed| 183] 351 159 53] 1ma| 157 157
FEPC 1o 33 o8| oe| o ool oo oof oo ool oo G
s rsitin 30| 22 aml 13 a8l as)l 2wl 23] 21 200 21 232
Ealares Primaric 16 51 4.y LTI - o) o) [ -5 ns -7 -4]
| Balaree Tetal 54| -%E|  zp] 23] 33 33 A2 30| | 27| kB LT

Fuente: Ministerio g Hacenda y Cradito Pubiico, Marco Fiscal de Mediano Fiazo 2022 y Marco de Gasto 2023-2025.

Por su parte, las sendas fiscales de mediano
plazo reflejan el ejercicio de programacion fiscal
que realiza el MHCP y que permite determinar
metas de agregados fiscales consistentes con el
cumplimiento de la regla fiscal. Por lo anterior, se
proyecta una senda de ajuste fiscal pasando de un
déficit de 5,6% de PIB en 2022 a 3,3% del PIB en
2026. Adicionalmente, de acuerdo con las sendas
de balance primario proyectadas, la deuda neta del
GNC se reduciria hasta el nivel del ancla sefialado
por la Ley en 2024 (55% del PIB), manteniéndose
estable el resto del periodo de analisis.
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Es posible validar que las sendas de mediano
plazo del MGMP 2023-2026 son consistentes con
las del MFMP 2022. Por lo tanto, si bien son sendas
plausibles, estas enfrentan retos fiscales asociados
a desviaciones de los supuestos macroecondomicos
o por presiones fiscales tal y como se mencionaron
anteriormente en la seccion de analisis del MFMP
2022.

iii. Revision de la factibilidad y sostenibilidad
de las proyecciones de gasto publico para
el periodo 2023-2026

Las proyecciones del MGMP 2023-2026 se
elaboran mediante un proceso de priorizacion y
focalizacion del gasto segun la disponibilidad de
recursos fiscales, las normas de responsabilidad fiscal
y lo establecido en la normatividad presupuestal.
Igualmente, se consideran disposiciones recientes
como la establecida en el articulo 19 de la Ley 2155
de 2021, que ordeno al Gobierno nacional adoptar
un plan de austeridad del gasto que apunte a generar,
gradualmente, un ahorro promedio anual de COP
1,9 billones de pesos a precios de 2022, durante el
periodo 2022-2032.

Los techos de la vigencia 2023 corresponden con
el proyecto de ley de PGN presentado al Congreso
de la Republica, mientras los techos para 2024-
2026 son indicativos y deberan coincidir con la
programacion presupuestal de cada vigencia, salvo
que se den cambios en las condiciones econémicas
o parametros de proyeccion presupuestal.

En cuanto a la programacion de los recursos
de inversion, el MGMP explica que esta atiende
prioritariamente los rubros inflexibles como
vigencias futuras, victimas, fondos especiales y
programas sociales. Posteriormente, el componente
flexible se distribuye entre las entidades para atender
necesidades prioritarias. Por su parte, los gastos para
entidades y establecimientos con recursos propios se
programan segln los ingresos recaudados. De esta
manera, se obtiene la senda de gastos de mediano
plazo para los afios 2023-2026 (ver Tabla 10).

Tabla 10. Marco de Gasto de Mediano Plazo 2023-2026
Cormo porcentage del PR

Wliles de millones de pesos | Yariacidn portentunl

N0H  IRTLS 0,
Wacidn so5603| mepsa| ausw| mren|  os| a3 83 el 193] 1mp| 193
Propias 364 21181 21am| n;az| 4o na| 30l va) 1e| 23] 12
:soses| sass?| zoaw| mesi| 33| 45| 82| 3| 168 15| 158

HMIR0P | JEOS5E|  MI1EXS ] 439 BA4| 166| 16,1| 158] 162
P 9889 10751 10,362 1ET7 76 -3/5 30 nr| 07 oe| 06

Serviciode I

s 1,060 :,m‘ :w‘ :.m‘ &8 a2 a3 oaf o1 ea oa
Masifin 3,060 1920 1530 1.753 8 4.2 43 1| 0 o1 @
Fversitn sandz| s77en| posss|  azse|  ma| a8 ee| a3 a7 33| a7
Masitin sage?| 47093 sesss|  saeme| a5 28 9| 31 3¢ w1
Propias 1| 10430 o7 woes|  os|  3o) 30l o7 o7 o7 o6

Fuente: Maroe de Gasto 2023-2026.

Para validar la consistencia entre el MGMP
2023-2026 y el MFMP 2022 se revisa la coherencia
de las cifras fiscales con las cifras presupuestales
de mediano plazo a través del convertidor de gastos
en el cual se puede verificar que dentro de las
proyecciones de gasto de mediano plazo se incluyen
los gastos del GNC coherentes con el MFMP de
2022. Para llegar a las cifras presupuestales se
deben sumar descontar de los gastos del GNC: 1)
corresponden a partidas de financiamiento, como las

amortizaciones; 2) gastos causados que no implican
erogacion presupuestal como las indexaciones y la
prima en colocacion de deuda; y 3) pertenecen a
establecimientos publicos o entidades o fondos que
hacen parte del resto del nivel central y su ejecucion
no se contabiliza como parte del GNC (Tabla 11).

Tabla 11. Convertidor de cifras fiscales a presupuestales

COP Ml deMilinin Sl 3

2008 2004 208 A0 A 0
[+ Gastin Privssal o GHC 320966 L0000 ME41E 374481 27 HS HMi1 A5
i Inde waciin TES B 1857 6:3% 6,441 2450 4 04 04 03
{*)Prima / Dascusnin 124 3393 145 EX- ] 2 02 o2 02
{#] Pé relids e mpropiacicn 4,500 4307 173 igs L T T N v B v
|+ Principal 25310 4,308 34,240 52617 i 1 2 19
) eclasfica das de deuda LRE] LEES] i 1,01 [ N - R ¥
R IHAT 1M IOTE LMD 1% Lol
(=) Fumclonamianto « inversiin + deuda (PH) WLam o WRIT ML 40938 My e Ml

1L 13 1

{+] Estapd blieos [propics) n4aw 2

81 B A W14
[} P !

J|LME  WEASE 410307
Fuente: Marco de Gasto 2023-2026.

Dado que los gastos del MGMP fueron
proyectados en linea con la normativa vigente y
los supuestos del MFMP, se valida que estos son
coherentes con el cumplimiento de la regla y la
sostenibilidad fiscales.

2.6 Analisis del Proyecto de Ley de
Presupuesto General de la Nacion 2023

El CAREF, segun lo dispuesto en el articulo 14
de la Ley 1473 de 2011, modificado por el articulo
61 de la Ley 2155 de 2021, tiene dentro de sus
funciones la obligacion de pronunciarse sobre la
consistencia entre las metas de la Regla Fiscal y
el Presupuesto General de la Nacion (PGN). Por
lo tanto, se efectud un analisis sobre el PGN 2023,
radicado por el Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico el pasado 29 de julio. Este analisis cubre: (i)
los supuestos y proyecciones del Gobierno nacional
en materia macroeconomica; (ii) las proyecciones
fiscales usadas en la elaboracion del Proyecto de
ley del Presupuesto General de la Nacion 2023 y su
consistencia con las Metas de la Regla Fiscal.

i. Analisis delos supuestos macroeconémicos
del PGN 2023.

Los supuestos macroecondmicos sobre los que se
construye el PGN 2023 se basan en los mismos que se
consideraron en el MFMP de 2022. Estos supuestos
son el crecimiento real del PIB, la variacidon del
deflactor del PIB, la inflacion, la tasa de cambio, las
importaciones, la produccion de petroleo, el precio
del petroleo BRENT vy el diferencial de este con la
canasta de crudo colombiano. En su analisis para
estas variables para 2023, el CARF concluyd que
los supuestos con los cuales se radico el Proyecto de
Ley de PGN son consistentes con los utilizados para
el MFMP 2022.

ii. Analisis sobre las proyecciones fiscales
usadas en la elaboracion del PGN 2023 y
su consistencia con la Regla Fiscal

El proyecto de PGN 2023 incluye la totalidad
de los ingresos que el gobierno proyecta recibir,
incluidos los rubros de financiamiento, y establece
los gastos que se espera cubrir discriminados entre
funcionamiento, inversion y servicio de la deuda.
El presupuesto general se elabora para el gobierno
central y sus establecimientos publicos, por lo cual
su cobertura es mas amplia que la del nivel central
al cual se aplica la regla fiscal.
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Con el fin de establecer la coherencia entre las
proyecciones fiscales del proyecto de ley de PGN
2023, se revisa si este instrumento incluye dentro
de sus proyecciones los mismos niveles de ingresos
y gastos proyectados en el MFMP 2022, y si se
esperan las mismas fuentes de financiamiento del
déficit fiscal y niveles de deuda.

Tabla 13. Conversion de cifras fiscales
a presupuestales!’

Convertidor presupuesto de ingresos
Balance fiscal GNC a PGN

Convertidor presupuesto de gastos
Batance fiscal GNC a PGN

Concapto 023
Totales GNC 278.145
(+) Crégdito interno y extarno 57925
(+) Recursos del Balance 648
(+] Otros recurses de capital 12.070
{+) Otros fondos especiales 9.988
[+) Contribuciones parafiscales 2677
[=) Gastos totalas PGN
{+) Fstapublicos 15.979

Concepto 023 |

Gasto Total GNC
-} Indexacones de TES B 7.857
(-} Prima o descuento -3.294
(+] Perdidas de apropiacién 4,500
(+) Amartizacicnes 79.330)
(-} Reclasificaclones de deuda -4.543
{+] Sin situacién de fondas 73,353
|=] Gastos totales PGN
(4] Estapublicas 19973

Fuente: Ministerio de Haciends y Crédito Plblico, MFMP 2022 y Proyecto de Ley PGM 2023.

Tabla 12. Balance fiscal del GNC 2023
Miles de millones de pesos % del PIB
203 203
Concepta MEMP PRGN | 2023 Concopta MENP_ P.PGN | 203
Ingreso Tatal 277.290  27R.144| B54| Ingreso Total 191 19,2| 0,1
| De los cuetdes rentas petraleras 37.226 37.226| o De fos cuales rentas petroferas 28 2,8 0,0]
Tributarios: 4407 244407 of | Tiuarios 168 168 09
DA 243901 263901 ] AN 168 16| 0,0,
De los cuales petrdlea 13193 13393 0 De los cusles petrdleo 03 03| 0,0
No DIAN 505 505 a No DIAN LX) 0,0 0,0]
No Tributsrios 1340 1540 of | MoTrsuarios 01 [51 0,0,
Fondos Espectales 278 3220 a3s| | Fondos Espadales 02 02 0,9,
Recurscat de Capitsal 8158 2857 419 Recurscs de Cupltal 19 2,0 a0
Rendimlemtos Anancleras 90 s00) o Rendimientas Anancleras 01 03] 0
[Excadentas Financlaros 26.484 26.803 a19| Excadantes Financlaros 18 19 0,0]
De los cudles, Barrep 583 £l ] e fos cuales, Bonrep 00 00, 09,
775 775) 0] 01 0,1 0,0
(Gasto Toral 38112 329.566) #4|  [Garo Tonl 27 27 [
Interases 53683 53.693| 0) Intereses ER 33| 0,0
Fundoramiento 2243608  241.816| -1.792| Funclonamiento 16,8 16,7 0,1
Servicios personales N.O. 33.633| N.D.| Servicios personales N.D. 2,3 N.D.|
‘Adqulsici6n de bienssy serviclos ND. 873 no.| | Adauisicion deblenesy servisios N 05 "o,
Transferenciasy otros ND.  199.378) N.D.| Transfarenclasy otros N.D. 13,7 N.D.|
6P ND. 52.802 N.D.| S6P N.D. 38 N.D.|
Pensones ND. 48321 N.D.| Penslones N.D. 33 N.D.|
Resto de transferenclas WD s7.a71] o, Resta detransferenclas N &3] D,
Delas cuaies FEPC 15.060 19.060 [ Delos cuales FEPC 13 13 0,0]
Invgryion 31811 3aa57| 266 | mwersion 22 2,4 0.2,
Balance Primario: 151 187 0| |Balance Pimario o1 03] [
Balance Total 5182 5182 of [Baiance ¥oral 35 38 09
Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Pdblico, MFMP 2022 y Proyecto de Ley PGN 2023.

En primer lugar, en la tabla 12 se comparan las
cifras del balance fiscal del GNC del MFMP y del
proyecto de ley de PGN 2023. De esta comparacion
se concluye que se presenta un aumento de COP 8§54
mil millones de pesos tanto en los ingresos esperados
para 2023 como en los gastos proyectados. Esta
diferencia obedece a la necesidad de incorporar
recursos de fondos especiales y de excedentes
financieros que requieren apropiarse para gastos
especificos!®.

Como se observa en la Tabla 12, la incorporacion
de COP 854 mil millones en los gastos del GNC
permite que el balance fiscal del gobierno central se
mantenga en un déficit de COP 51.822 mil millones.
Adicionalmente, se registra una reclasificacion de
gastos de funcionamiento a inversion frente a lo
proyectado en el MFMP de 2022.

La validacion de la coherencia del escenario
fiscal de 2023, entre el MFMP y el Proyecto de
PGN, se realiza también mediante la revision de los
convertidores de ingresos y gastos del presupuesto,
para verificar que dentro del proyecto del PGN
2023 se incluyen niveles de ingresos y gastos del
GNC coherentes con el MFMP de 2022. En la tabla
13 se muestra como se llega de las cifras fiscales
a las presupuestales. Por el lado de los ingresos
del GNC se deben sumar todos aquellos recursos
que no se incluyen en las cifras fiscales porque: 1)
corresponden a partidas de financiamiento, como
son los desembolsos de crédito y los recursos
del balance, o las pérdidas de apropiacion; y ii)
pertenecen a establecimientos publicos o entidades
o fondos que hacen parte del resto del nivel central

y su ejecucion no se contabiliza como parte del
GNC.

I8 El aumento en Fondos Especiales corresponde al Fondo
Nacional de Seguridad y Convivencia Ciudadana (FON-
SECON) y en excedentes financieros a los recaudados de
la Agencia Nacional de Hidrocarburos (ANH), principal-
mente.

Respecto a los gastos, la conversion de cifras
fiscales a presupuestales implica: i) descontar rubros
de gasto que son causados y por tanto no implican
una partida presupuestal, como son las indexaciones
de TES B o la prima o descuento en colocacion
de deuda; ii) sumar las amortizaciones que son un
rubro de financiamiento del déficit, asi como las
partidas sin situacion de fondos y las pérdidas de
apropiacion; iii) descontar rubros que se reclasifican,
como algunas partidas de deuda; iv) agregar los
gastos de los establecimientos publicos que estas
entidades financian con sus recursos propios.

A través del ejercicio de convertidores es posible
validar que los COP278.145 mil millones de ingresos
totales del GNC se encuentran incluidos dentro de
total de COP 391.433 mil millones de ingresos del
PGN 2023. En cuanto al gasto, se verifica que los
COP 329.966 mil millones de gastos del GNC son
coherentes con un presupuesto de gastos del PGN de
COP 391.433. Para los ingresos del GNC se reviso
que los diferentes rubros especificos de ingresos,
como los tributarios, no tributarios y recursos de
capital, coinciden con los detalles de ingresos del
PGN 2023 incluidos en el proyecto de ley.

En el caso de los recursos de crédito interno y
externo y las amortizaciones, se valida también
que estos corresponden con los proyectados en
el fuentes y usos de la vigencia 2023, incluidos
en el MFMP 2022. De esta manera se evidencia
coherencia entre el MFMP 2022 y el proyecto de
ley de PGN 2023.

En cuanto al célculo y cumplimiento de la regla
fiscal, dado que los supuestos macroeconémicos y
las sendas de ingresos y gastos del Proyecto de Ley
del PGN 2023 son consistentes con las del MFMP
2022, se tendria un cumplimiento de la regla fiscal
para el periodo 2022-2033. La DT CARF estima un
ciclo econémico de -0,1% del PIB y 0% del PIB y

19 Notas sobre los rubros agregados o descontados en el
convertidor:
a) Recursos del balance: estimacion de disponibilidad de
caja (final menos inicial).
b) Otros recursos de capital: financiamiento restante re-
querido (incluye pérdidas de apropiacion).
c¢) Fondos especiales: Contribuciones a 6rganos publi-
cos de vigilancia, control o regulacion, superintenden-
cias sin personeria juridica y comisiones de regulacion
(FONSOAT y FONSAT, Fondos de salud de Policia y FF.
MM., Fondo Sec. Justicia, Fondo Solidaridad Pensional,
Fondo Pensiones Telecom, entre otros).
d) Parafiscales: Fondo de prestaciones del magisterio y
Fondo Espectaculos Publicos.
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un ciclo petrolero de 0,6% del PIB y 1,5% del PIB
para 2022 y 2023, respectivamente?0.

Finalmente, la segunda semana de septiembre,
el Congreso aprobd el monto del proyecto del PGN
con un monto superior al presentado inicialmente.
Una vez se conozca el detalle de las fuentes de
financiacion y los usos del presupuesto adicional, el
CARF revisara y se pronunciara al respecto.

iii. Analisis sobre las vigencias futuras

En el anexo del documento técnico sobre el
Proyecto de PGN 2023 se analiza el Gltimo informe
de vigencias futuras presentado al 30 junio del 2022
por el MHCP. Se identifica que existen vigencias
futuras autorizadas por un monto de COP 157,3
billones de pesos, lo que representa un aumento en
1,9 billones respecto de lo presentado en el MFMP
2022 (Tabla 14).

Tabla 14. Vigencias Futuras por periodos de gobierno al 30 de junio 2022
Vigentias Feturas
Tigos
BN ITHN  TORIE NN MM DI IWTN Tatsl
A 1741 1051 [ 10300 2084 ] [ [
Evcoponial 1M 1668 ) 180 1y ) L shim
Sndeasn e wen & [ ] [ [ seam
Vol gunaral wan T e [ 10 178 vim < _war
Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Piblico.

Sumando las vigencias futuras aprobadas
después del 30 de junio hasta la fecha la cifra
asciende a COP 181 billones, de los cuales 95% fue
aprobada por la anterior administracion destinadas
a financiar los proyectos de la Linea 2 del Metro
de Bogota, la troncal de la calle 13 para el sistema
Transmilenio y otros proyectos de infraestructura.
Si bien la vigencia futura es un instrumento util para
la planeacion de proyectos estratégicos, su uso se
configura en inflexibilidad presupuestal, por lo cual
debe ser controlado y de amplio conocimiento.

Tabla 15. Vigencias Futuras por periodos de gobierno al 16 de septiembre 2022
- ‘Wigenlas Futuras.

— 2003-2006  2027-2030  7031-2038  J035-038  2059-2047  IA3-2045  2047-2050  2051-2084  Total
Excapcional 20721 18.795 12673 2053 &37T B3TT 4797 2.487 B1.080
KEP 17.081 19,205 19384 11033 EX] ) L] 0 12008
Ordnada 21584 6.420 57 a o o ] [ 28071
Tatal ganaral 50186 44,501 31933 009 8955 7.141 5521 2487

Fuents: Ministario de Hacienda y crédito Piblico.

3. Pronunciamientos del CARF

3.1 Pronunciamiento No 3. Marco Fiscal de
Mediano Plazo 202221

El Gobierno nacional ha logrado un ajuste
significativo del déficit para 2022. Hace un afio
se proyectaba un desbalance de $83 billones de
pesos en las cuentas de la Nacion, y hoy, gracias al
buen crecimiento econdomico, los altos precios del
petroleo y la gestion de la DIAN, el Marco Fiscal
de Mediano Plazo (MFMP) prevé un déficit de $75
billones de pesos.

Pese a estos buenos resultados, los déficits
producidos en los afios de pandemia, la depreciacion

20 Las metodologias de estimacion y los resultados para el
periodo 2022-2033 se encuentran en el Analisis Técnico
sobre el Marco Fiscal de Mediano Plazo del 2022 de la
DT-CARF
https://www.carf.gov.co/webcenter/ShowProperty?no-
deld=%2FConexionContent%2FWCC_CLUSTER-
198642%2F%2FidcPrimaryFile&revision=latestre-

leased

21 El Pronunciamiento niimero 3 completo puede consultar-

se aqui

del peso y la inflacion han llevado el endeudamiento
del Gobierno a niveles historicamente altos, al punto
en que no seria prudente aumentar la deuda. Mas
de un cuarto de los ingresos tributarios de la nacion
deberan destinarse al pago de intereses en 2022. Esta
obligacion disminuye la capacidad del Gobierno de
invertir en otros programas.

El MFMP presenta un plan para reducir el déficit
del Gobierno nacional, con lo cual se lograria una
disminucién de la deuda neta al 55%, que es el nivel
ancla de laregla fiscal (el nivel de deuda considerado
sostenible).

El CARF advierte que, en este momento, la
consolidacion de las finanzas publicas que se logra
con el cumplimiento de la regla fiscal es condicion
necesaria para la estabilidad macroecondémica
de Colombia. Con los altos déficits fiscales que
se han observado como respuesta a la pandemia,
la economia estd necesitando niveles de ahorro
externo muy altos, que seran dificiles de sostener en
un contexto econdomico nacional y global en el que
la liquidez serd mas escasa y costosa.

Pese a que el MFMP muestra una senda
decreciente del déficit fiscal que es consistente con lo
exigido por la transicion de la regla fiscal, no hay que
perder de vista que los déficits observados son muy
altos. La casa aun no estd en orden. La aplicacion de
la féormula de la regla fiscal que empezara a aplicarse
desde 2026, cuando termine la transicion, exigiria la
necesidad de un déficit 2% del PIB menor al que se
tiene programado en 2022.

En ese sentido dado que:

* El seguimiento del FEPC no recae en
ninguna unidad gubernamental, al no tener
personeria juridica

» Lasdecisiones de la politica de combustibles,
larestriccion presupuestal y las consecuencias
fiscales recaen directamente sobre el GNC

* La magnitud que han alcanzado las
obligaciones del FEPC, que ya son muy
relevantes para las finanzas publicas del
GNC,

» La politica de subsidios a los combustibles
es por naturaleza un gasto corriente, que para
efectos del cumplimiento de la regla fiscal
no deberia programarse para ser pagada por
los ingresos no estructurales que provienen
de las rentas petroleras.

El CARF considera que el saldo estimado
del FEPC al 31 de diciembre de 2022 deberia ser
incluido en la contabilidad del gasto del Gobierno
nacional Central para 2022 como subsidio, y
consecuentemente deberia ser parte de las estadisticas
de déficit y deuda de forma contempordnea a su
causacion.

La propuesta de cambio metodologico presentada
al CONFIS también tendria efectos sobre la deuda
neta, que con todo lo demas constante terminaria
2022 en 57,3% del PIB, frente al 56,5% reportado
con la metodologia actual en el MFMP. Con la
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metodologia propuesta, la deuda caeria mas rapido
que en el MFMP a partir de 2023, si se cumple el
plan de ajuste de precios de combustibles incluido
en el MFMP.

Al contabilizar el saldo del FEPC en el afio
en el que es causado, el CARF considera que se
generan los incentivos para racionalizar la politica
de combustibles y se evitan problemas fiscales que
se podrian derivar de una cuenta por pagar que
no hace parte del balance del GNC pero que, en
ultimas, deberd ser asumida por este. Asi mismo,
esta metodologia haria totalmente consistentes
las obligaciones del GNC con la contabilidad que
deben llevar los comercializadores de combustibles,
principalmente, Ecopetrol?2.

3.2 Solicitud al CONFIS sobre la contabilidad
del FEPC23

El 11 de julio del 2022 el CARF a través de
su vocero, Juan Pablo Cordoba Garcés, radico de
manera formal ante el CONFIS una solicitud para
cambio metodologico en la contabilidad del Fondo
de Estabilizacion de los Precios de los Combustibles
(FEPC). La propuesta consiste en trasladar la
contabilizacion del FEPC del subsector resto de
Gobierno nacional Central al Subsector Gobierno
nacional Central sobre el cudl aplica la Regla Fiscal.

La propuesta tiene fundamento en tres razones:

1. El costo de la politica es considerable e
implica un riesgo fiscal.

2. Al considerar este resultado dentro de las
cuentas del GNC se generan los incentivos
adecuados para que la toma de decisiones del
gobierno incorpore plenamente el costo de la
politica de estabilizacion.

3. El FEPC no cuenta con personeria juridica
y por ende no toma decisiones autdonomas
sobre sus activos y pasivos.

3.3 Pronunciamiento numero 4. Presupuesto
General de la Nacion y Marco de Gasto de
Mediano Plazo?*

Frente al estado de las finanzas publicas del GNC
el CARF menciona que:

e Los escenarios del Marco de Gasto de
Mediano Plazo (MGMP) de julio, del

22 Debe aclararse que de ninguna manera se debe inferir que
el déficit del Gobierno General reportado en el MFMP
es incorrecto o que no se haya revelado el déficit del
FEPC. El planteamiento que hace el CARF obedece a
que el déficit del FEPC responde a una decision de politi-
ca publica del Gobierno y en consecuencia este debe ser
contabilizado en las cuentas del GNC para efectos de dar
cumplimiento de la Regla Fiscal, de acuerdo con la ley.
Lo que se daria es un traslado de obligaciones del Resto
del Gobierno Central al GNC, dentro de las cuentas del

Gobierno General.

23 La solicitud de ajuste metodologico ante el Consejo Su-

perior de Politica Fiscal puede consultarse en el siguiente
link.
El Pronunciamiento nimero 3 completo puede consultar-

se aqui
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Presupuesto General de la Nacion (PGN)
para 2023, radicado en agosto, y la
modificacion del techo del PGN realizado
la semana pasada en el Congreso de
la Republica; son consistentes con los
escenarios macroeconomicos y fiscales del
Marco Fiscal de Mediano Plazo (MFMP).

* Los niveles de déficit fiscal que se observan
siguen siendo muy altos. La ley definié una
transicion para que el gobierno consolidara
las finanzas publicas con posterioridad a
la pandemia. El periodo de transicion debe
servir para reducir el déficit y la deuda a los
niveles considerados sostenibles. Por esto,
los presupuestos programados (MGMP y
PGN) deben ser consistentes con la regla
fiscal.

*  Elescenario fiscal y presupuestal para 2022 y
2023, se ha beneficiado de un recaudo mayor
al esperado, producto de la recuperacion
econdmica, que ha compensado los impactos
negativos en materia de inflacion de precios
y salarios, y de mayor causacion de intereses.

* AlUn sin considerar eventuales recursos
adicionales que pueda producir la reforma
tributaria propuesta, la programacion fiscal
para 2023 muestra niveles de gasto primario
(funcionamiento mas inversion) que son
mayores a los de 2022, en 1,3% del PIB, y a
los registrados antes de la pandemia, en 2,5%
del PIB. Esto, incluso, sin tener en cuenta
los pagos programados para el Fondo de
estabilizacion de precios de los combustibles
(FEPC).

e La Tabla 15 muestra que, los ingresos
adicionales (estructurales y no estructurales)
provenientes del dinamismo econdémico (sin
contar el proyecto de reforma tributaria)
han permitido aumentar la inversion de
2023 en mas de COP 9 billones, frente a lo
que habia sido programado en MFMP. Al
mismo tiempo, se podrd cubrir el aumento
de los intereses de deuda, por mas de COP 9
billones y cumplir la regla fiscal.

Tabla 16. Cambios en el escenario fiscal para 2022 y 2023, desde MFMP a hoy
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El CAREF considera que es riesgoso elevar
las necesidades de financiamiento de la
nacion. Los déficits fiscales programados
para el Gobierno nacional Central, mas
los generados por el FEPC, requeriran
el mayor monto a financiar en la historia
de la nacion. Serd un desafio hacerlo en
medio de las condiciones de los mercados
financieros locales e internacionales.

La inflexibilidad del gasto ha hecho dificil
realizar ajustes fiscales en el pasado que
mejoren la asignacion del gasto publico.
Ante los elevados niveles de déficit y
de financiamiento requeridos, resulta
imperativo que el Gobierno y el Congreso
adelanten una agenda para hacer mas
eficiente el gasto y viable el ajuste fiscal.

En particular, se recomienda al gobierno
promover una agenda legislativa vy
regulatoria que busque reestructurar
el gasto publico, para flexibilizarlo.
Resalta la indexacidén a los ingresos de
partidas dirigidas al Sistema General de
Participaciones, ICBF, SENA; el monto de
las vigencias futuras; y sectores de gasto
con multiples ejecutores, por ejemplo,
el de infraestructura vial, que recibe
asignaciones a través de DPS, INVIAS,
ANI y el Fondo de Adaptacion.

El gobierno esta utilizando todo el ahorro
externo que logra absorber la economia,
mas parte del que genera el sector
privado. El cumplimiento de la Regla
Fiscal contribuira a reducir el desbalance
externo, otorgando espacio para que el
sector privado mejore sus condiciones
para generar empleo e inversion.

Los recursos provenientes de la reforma
tributaria deberan ser incluidos en los
escenarios fiscales, teniendo en cuenta
que los gastos estructurales solo podran

ser financiados por ingresos estructurales.
Los recursos adicionales, provenientes de
ciclos econdmicos y petroleros positivos
o de transacciones de Unica vez, deberan
ser ahorrados, con lo cual se contribuira al
ajuste ordenado de las finanzas publicas.
El CARF se pronunciard sobre esta
materia cuando se perfeccione la reforma
tributaria.

Frente a la situacion del FECP, el CARF
considera que:

Un subsidio a los combustibles de cerca de
COP 40 billones anuales es insostenible. El
CARF considera muy importante empezar
a disminuir el ritmo de acumulacion del
déficit del Fondo de estabilizacion de
precios de los combustibles (FEPC), a
partir del mes de octubre, como lo ha
anunciado el Gobierno. El éxito de esta
medida dependera en que se avance en la
reduccion de los diferenciales de precios,
que hoy estaria en 5 mil pesos para la
gasolina y entre 10-12 mil pesos para el
ACPM.

El CARF estima que el déficit del FEPC
ascenderia a COP 38 billones en 2022.
De ese monto, el gobierno cancelé6 COP
6,4 billones, correspondientes al primer
trimestre. Como se observa en la Tabla
14, el escenario fiscal actual incluye una
partida en 2023, por COP 19,6 billones
para el FEPC. Harian falta programar COP
12,1 billones en 2023 para cubrir el déficit
causado en 2022.

ElICARFreiteralarecomendacionrealizada
al CONFIS, desde julio de 2022, para que
el Gobierno cambie la metodologia de
estadisticas de finanzas publicas e incluya
de forma contemporanea el balance del
FEPC en el balance del Gobierno nacional
Central. De esta forma se conocera
de forma mads transparente y oportuna
el estado de las finanzas publicas. La
informacion del balance del FEPC deberia,
ademas, registrarse en el Consolidador de
Hacienda e Informacion Publica (CHIP)
con una periodicidad al menos trimestral.

De llevarse a cabo el cambio metodolégico
propuesto por el CARF al CONFIS, los
calculos del CARF indican que el déficit en
2022 seria de 7,3% del PIB (y no de 5,6%),
con un Balance primario neto estructural
de -3,2% del PIB, atin menor al limite
impuesto por la transicion para 2022, de
-4,7% del PIB. Adicionalmente, se estima
que el faltante para poder pagar lo que se
cause del FEPC en 2023, seria de COP 4,3
billones, inferior a los COP 12,1 billones
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mencionados en el numeral 12, que arroja
la metodologia actual.

e Las deudas acumuladas del FEPC a su vez,
estan poniendo presion sobre las finanzas
de Ecopetrol. La empresa contabiliza
sus ingresos segun la metodologia de
causacion, a la que lo obliga el estandar
de mercado al que es sujeto. No obstante,
liquida impuesto de renta y dividendos
a la nacion sobre ingresos de caja
que no ha recibido en su totalidad. La
disminucién del déficit del FEPC mediante
los incrementos de los precios de los
combustibles anunciados por el Gobierno
y la normalizacion de la deuda del Fondo
con Ecopetrol, contribuirdn positivamente
a la situacion financiera de la empresa.

* El CARF recomienda al gobierno presentar
un plan que revise de fondo la politica de
combustibles para hacerla sostenible en
el mediano plazo. Es necesario un debate
publico sobre: (a) la pertinencia de la
politica de estabilizacion de precios de
los combustibles fosiles en un contexto
de transicion energética, (b) a qué tipo
de combustible deberia aplicar la politica
de estabilizacion, (c) en qué momentos y
para que poblaciones seria necesaria una
politica de estabilizacion de precios de
combustibles, (d) cual serd la restriccion
presupuestal para esta politica, y (e) los
mecanismos de compensacion que pueden
ser implementados para compensar a la
poblacion objetivo, de una manera en que
se obtenga una mejor focalizacion.

Recuadro 1: Efectos de la inflacion sobre los ingresos y gastos del
Gobierno Nacional Central

En este recuadro se hace un recuento de los potenciales impactos de un aumento en la inflacién total
sobre las principales variables fiscales, de ingresos y gastos, del Gobierno Nacional Central (GNC).

1. Ingresos

Las variaciones del nivel general de precios estan, usualmente, correlacionadas con las variaciones en
el deflactor del PIB. El gréfico R1 presenta el histérico de esta relacion. La variacion en los precios afecta
los ingresos del GNC a través del recaudo tributario. Los aumentos nominales del PIB afectan el recaudo
tributario no petrolero, de forma contemporanea, a través de las autorretenciones de los diferentes
impuestos, y de forma rezagada a través de las cuotas del impuesto de renta.

En la programacién fiscal del recaudo tributario neto no petrolero, se tienen en cuenta elasticidades al
crecimiento del del PIB. La magnitud de estas elasticidades ha sido estimada de forma previa por el
CARF (ver documento: Elasticidades del Recaudo Tributario al PIB para Colombia, 2022), en 1,07 para
el recaudo de cuotas del impuesto de renta y de 1,18, para el resto de los impuestos que se causan y
pagan en el afio corriente.

Grafico R1. Variacién del IPCy deflactor del PIB
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*Nota: Los célculos del 2022 corresponden a lo observado hasta junio.
Fuente: DANE, célculos propios.

De otro lado, la mayoria de las cifras fiscales se presentan como porcentaje del PIB. Un valor nominal
mads alto del PIB genera que, ingresos, gastos y balances sean mds pequefios en magnitud, como
porcentaje del PIB. Esto es especialmente relevante en la transicion de la regla fiscal, donde las metas
estan fijadas como porcentaje del PIB nominal.

La meta de transicion de la regla fiscal esta definida como un valor del Balance primario neto estructural
BPNE
! _PIB

como porcentaje del PIB, * 100%; por lo tanto, el crecimiento del PIB nominal puede ayudar a

cumplir la meta. Matematicamente, para que esta razdn aumente (sea mas positiva 0 menos negativa)
se necesita que:

BENE
ABPNE > =—=APIB.

Asi, si el BPNE es negativo, el crecimiento del PIB nominal permitiria un BPNE mds deficitario; mientras
que un BPNE positivo implica que este debe ser aln mayor para mantener dicha razén cuando el PIB
nominal crece.

2. Gastos

Por el lado de los gastos, se prevén dos efectos relevantes de un aumento de la inflacién: sobre los
intereses y sobre el gasto corriente.

a. Intereses

Un aumento de la inflacidn en el afio corriente afecta la causacidn de intereses de la deuda en pesos
colocada en instrumentos indexados. Esta causacidn tiene impactos sobre el acervo de deuda. De
acuerdo con estimaciones preliminares, un aumento de un punto porcentual de la inflacién total
aumentaria las indexaciones de los intereses de la deuda en COP 1,9 billones.

Ademds, de forma indirecta, la formacién de las tasas de interés nominales comprende el
comportamiento de la rentabilidad real, 1a inflacién y el riesgo. Cambios en el nivel general de precios
o de suexpectativa afectan via primas y/o descuentos la causacién de intereses cuando se coloca deuda
a través de la reapertura de bonos.

El cambio en el escenario fiscal entre MFMP vy la revisidn del techo del Presupuesto General de la
Nacidn, habria causado un aumento de intereses, via tasas, inflacién y primas de riesgo de la deuda en
renta fija, por COP 10,1 billones.

b. Gasto Corriente

Una fraccién del empleo plblico ylas pensiones estd indexado al salario minimo. Si existe una transicién
de la inflacién observada sobre el salario minimo, las estimaciones muestran que, por cada punto
adicional de inflacién, los gastos de personal, derivados de mayores salarios, aumentarian alrededor de
COP 500 mil millones.

Adicionalmente, la inflacion tiene impactos sobre los precios de la adquisicidn de bienes y servicios por
parte del Gobierno. En agregado, se estima que cada punto porcentual de inflacidn tiene un efecto de
COP 1,2 billones en el gasto corriente del GNC.

4. Recursos humanos y financieros

El presupuesto total asignado para el
funcionamiento del CARF para la vigencia 2022
asciende a COP 2.126.000.000. Estos recursos
estaran destinados a tres componentes:

Tabla 17. Presupuesto CARF

Valor (pesos)
$1.505.580.661
$360.277.920%5

$292.141.419
$2.126.000.000

Enlo corrido de la vigencia el CARF ha efectuado
la contratacion de su equipo técnico, conformado
por el director, un secretario administrativo y cinco
analistas.

Componente
Honorarios del Equipo Técnico

Honorarios de los 5 miembros expertos
Estudios
Presupuesto CARF 2022

Por otra parte, segin lo dispuesto en el articulo
1.1.4.5.7 del Decreto 1737 del 2021 el CARF
se encuentra en el proceso de contratacion de
un comunicador social para la difusion de sus
documentos técnicos, estudios y pronunciamientos
al publico interesado en la sostenibilidad de las
finanzas publicas.

5. Actividades proyectadas para los meses
de octubre a diciembre de 2022

En lo que resta del segundo semestre del 2022, el
CAREF tiene programado continuar las actividades
de analisis de la situacion fiscal atendiendo a los
cambios en los escenarios macroecondmicos y
fiscales y al desarrollo de herramientas de analisis
de la situacion fiscal. Adicional a los avances
presentados con corte a septiembre de 2022, se
destacan:

25 Corresponde a los honorarios fijados en la Resolucion
3498 del 2021 de 158 UVT del 2022 por sesion ordinaria
asistida para cada uno de los miembros expertos.
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5.1 Avance del analisis de la adopcion del
Manual de Estadisticas de Finanzas
Publicas del Fondo Monetario
Internacional

La aplicacion de estandares internacionales para
el calculo de los indicadores fiscales constituye
un pilar para fortalecer la institucionalidad y
transparencia de instrumentos del marco de
sostenibilidad fiscal, tales como la regla fiscal. Dada
su importancia para reducir los incentivos a realizar
ajustes metodologicos a los calculos del déficit o
la deuda publica, este documento busca revisar
el estado de avance del proceso de adopcion del
Manual de Estadisticas de Finanzas Publicas y su
impacto en los agregados y clasificaciones de rubros
de ingresos, gastos, balance y deuda publica.

Respecto al avance en la transicion de la
consolidacion de estadisticas siguiendo al FMI
se destaca que el pais ya cuenta con un listado
de entidades publicas con un clasificador que
es coherente con las mediciones de las cuentas
nacionales. De otro lado, en los ultimos afios
se ha avanzado de manera importante en la
conceptualizaciéon e implementacion de distintos
clasificadores presupuestales que permiten un mejor
registro de las diferentes operaciones realizadas por
el gobierno.

Para culminar el documento, la Direccion
Técnica del CARF se encuentra revisando el plan
de transicion de los primeros estados contables y
productos estadisticos a ser adoptados e identificando
recomendaciones que sean relevantes para dicho
proceso de transicion en el pais.

Anexo 1. Normativa aplicable26

Normay tema o relacién con el CARF

Ley 1473 de 2011, | Establece el objeto, dmbito de aplicacion, definiciones y demas aspectos de la

modificada por el
titule 5 de la ley 2155
de 2021 {Articulos 60 y
61)

Por medio de la cual se
establece una  regla
fiscal y se dictan otras
disposiciones.

regla fiscal:

+ Buscard asegurar la sostenibilidad de las finanzas publicas, de tal forma que
no se supere el [imite de deuda neta, de 71% del PIB. La deuda neta se
define como deuda total del Gobierno Nacional menos sus activos
financieros.

# Elanclade la deuda neta serd 55% del PIB, para otorgar un margen al
Gobierno y que, en caso de choques, la deuda neta no supere el limite
propuesto.

# incluye un limite de la deuda neta del 71% del PIBy un ancla de la deuda
netade 55% del PIB. Asu vez, ata positivamente el BPNE a la deuda neta. Lo
anterior implica que entre mayor sea la deuda neta del GNC menor serd su
espacio fiscal.

* Contempla un periodo de transicién para entrar en vigor en el afio 2026. El
periodo de transicion estimula las siguientes metas del BPNE.

o 2022:-4,7%del PIB
o 2023:-1,4%del PIB
o 2024:-0,2%del PIB
o 2025:0,5% del PIB

o BPNE elimina el efecto de los ciclos para, permitir que el Gobierno pueda
des-ahorrar en desaceleraciones y ahorrar en aceleraciones de la actividad
econdmica.

# Clausula de limite de deuda neta: Si la deuda neta supera el limite de deuda,
el BPNE del Gobierno sera al menos de 1,8% del PIB.

o Adicionalmente, crea el CARF, le otorga funciones especificas y obliga a que

Decreto 1717 de 2021
Adiciona el Decreto
Unico  Reglamentario
del Sector Hacienda y
Crédito Publico, en lo
relacionado  con o
reglamentacion de la
Regla Fiscal.

este presente dos informes al Congreso cada afio.

Metodologia de estimacidn del ciclo :

® CARF estimara el PIB tendencial con una o varias metodologfas y estimara las
{dos) elasticidades PIB real del recaudo no petrolero.

® Estos pardmetros serdn enviados al MHCP a mas tardar el 30 de abril de
cada afio.

# Se publicard el documento {por tarde una semana después a la adopcion de
la metodologfa) con la metodologia de estimacion, justificando las
modificaciones a la esta.

Mesa técnica de proyecci macr

Compuesta por la DGPM del MHCP y la DT-CARF.

Discutird las estimaciones del CARF para el PIB tendencial y las elasticidades
PIB del recaudo no petrolero, y las proyecciones macroecondmicas
elaboradas por el Gobierno.

Debera reunirse al menos una vez, antes del envio por parte del CARF al
MHCP del PIB tendencial y de las elasticidades PIB del recaudo no petrolero.

26 puede ser consultada aqui

Norma y tema arelacién con el CARF

Decreto 1737 de 2021 | Reglas de funcionamiento del CARF:
Modifica el Decreto e Sistema de alternancia de los miembros que pertenecen al Congreso.
Unico  Reglamentario | e Frecuencia y convocatoria de las reuniones del CARF.
del Sector Hacienda y | e Presidente del CARF: sera uno de los miembros expertos elegido por mayoria
Crédito Publico en 1o | simple, por un afio prorrogable.
refacionado  con g Funciones del presidente del CARF: Preside y coordina; Representante y
reglamentacion  del | vocero; Coordina con la Secretaria Técnica el orden del dia; Avalar y suscribir
Comité Auténomodela | |as actas; Someter el reglamento operativo del CARF; Otras que se requieran.
Regla Fiscal. Invitacién a externos: segln el reglamento del CARF y sujetos a la restriccion
presupuestal. Estaran sujetos a la reserva de informacion.
Reglamento operativo CARF: debe ser realizado antes de tres meses de su
conformacion. Cualquier modificacién, que debe ser presentada por el
presidente, debe ser aprobada por la mayoria de los miembros.
Apoyo administrativo y financiero: MHCP brindara soporte necesario para
facilitar funciones administrativas del CARF.
Composicion de la DT-CARF y perfil de sus cargos: minimo 7, méximo 20
personas, de acuerdo con la disponibilidad presupuestal:
1. Director Técnico: pregradoy posgrado, mas 84 meses de experiencia en
temas CARF.
2. Secretario administrativo: profesional, mas 48 meses de experiencia en
temas administrativos.
3. Analistas {minimo 5 y maximo 17), profesionales, as!:
3.1.Minimo 2, méximo 6, con minimo 60 meses de experiencia en temas
CARF.
3.2.Minimo 3, maximo 11, con minimo 30 meses de experiencia entemas
CARF.
4. Asesor de comunicaciones: profesional en dreas de comunicaciones, con
mfnimo de 24 meses de experiencia.
Funciones del director técnico del CARF: Secretario técnico del CARF; Apoyar
al CARF en sus funciones y objeto; Orientar y proponer lineamientos para
contratacion de estudios especializados; Coordinar sesiones de la Mesa
técnica de proyecciones macroecondmicas; Otras asignadas por el CARF.
Supervision del equipo técnico: CARF con cualquiera {o grupo) de sus
miembros supervisard los contratos del CARF. CARF podra adoptar medidas
administrativas necesarias para logro de sus objetivos.
Contratacion de estudios especializados: los contratos que requiera el CARF
serdn contratados por el MHCP de acuerdo con la disponibilidad presupuestal
cdel CARF de conformidad con el MGMP y las normas de contratacion estatal.
Seguimiento a la cldusula de escape: en caso de activacion de la clausula de
escape por el CONFIS {o de cualquier modificacién una vez activa), el CARF
publicard {e incluird en su informe al Congreso) un documento técnico
pronuncidndose respecto a las motivaciones de la activacion, su duracion,
magnitud de la desviacion y sobre |a senda de retorno a la Regla Fiscal.

Resolucién 3948 de | Designa los miembros expertos del Comité Autdnomo de la Regla Fiscal con
2021 periodos de cuatro (4) afios asi:

Normay tema Responsabilidades o relacién con el CARF

Por la cuaf se designan | Tres (3) miembros que haran parte del Comité Autonomo de la Regla Fiscal por
fos miembros expertos | - un periodo de cuatro {4) afios, y que corresponden a miembros expertos, de
del Comité Auténomo |  reconocido prestigio profesional o académico en materia de finanzas pablicas
de lo Reglo Fiscal v su |y quienes no podrén ser servidores plblicos:
respective 1. Juan Pablo Cordoba Garcés
remuneracion 2. Marfa Fernanda Sudrez Londofio

3. Olga Lucfa Acosta Navarro
Designacion de los miembros expertos del Comité Autonomo de la Regla Fiscal
con periodos de dos (2) afios por una Unica ver y que corresponden a
miembros expertos, de reconocido prestigio profesional o académico en
materia de finanzas plblicas y quienes no podran ser servidores publicos:

4. 1. Sylvia Escobar Gémez

5. 2. Fernando Jaramillo Mejia
Honorarios por asistencia alas sesiones del Comité Autonomo de [a Regla
Fiscal. Los miembros expertos recibiran una remuneracion de ciento cincuenta
y ocho (158) Unidades de Valor Tributario = UVT vigentes para €l afio 2022.
En caso de que el Comité tenga mds de una sesion al mes, los miembros
expertos solo serdn remunerados por Una sola sesion en el mes.

Anexo 2. Reglamentos y procedimientos

El CARF, en cumplimiento de lo establecido
por el Decreto 1737 de 2021, aprobd y adoptd en
su Sesion numero 2, del 22 de marzo de 2022, el
reglamento del Comité. Este documento se encuentra
publicado en la pagina web del CARF y puede ser
consultado aqui.

En el primer capitulo del reglamento especifica
las reglas para la citacion de las reuniones del CARF,
incluyendo procedimientos para la convocatoria,
la inclusion de invitados, la definicion del quorum
decisorio, la aprobacion de actas y la realizacion de
reuniones de preparacion técnica de los miembros
expertos y los miembros del Congreso.

El segundo capitulo recoge los aspectos
de la estructura organizacional, incluyendo el
procedimiento para la seleccion y designacion
del Director Técnico y del equipo técnico.
Igualmente se establecen procedimientos
para revisar situaciones de incompatibilidad
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o inhabilidad. El capitulo tercero recoge los
elementos de funcionamiento del CARF, asi como
su metodologia de trabajo para el cumplimiento
de funciones, la elaboracion de documentos
técnicos, la gestion de informacion, rendicion de
cuentas e intercambio con expertos.

El cuarto capitulorecoge los aspectos relacionados
con comunicaciones y transparencia, que cubren el
manejo oportuno de informacion, participacion en
espacios publicos y confidencialidad y reserva de
informacion, asi como tiempos de respuesta a las
consultas ciudadanas.

CARTAS DE COMENTARIOS

CARTA DE COMENTARIOS DEL
MINISTERIO DE HACIENDA Y CREDITO
PUBLICO AL TEXTO APROBADO EN
PRIMER DEBATE AL PROYECTO DE LEY
NUMERO 060 DE 2021 CAMARA

por medio del cual se establecen criterios e
instrumentos para el uso, manejo y conservacion
de suelos en Colombia, mediante la creacion
de la mesa nacional de suelos y se dictan otras
disposiciones.

2.  Despacho del Viceministro General
1.1 Oficina Asesora de Juridica
Bogota, D. C., 28 de septiembre de 2022
Honorable Congresista
DAVID RICARDO RACERO MAYORCA
Cémara de Representantes
Congreso de la Republica
Carrera 7 No. 8-68 Edificio Nuevo del Congreso
Bogota, D. C., Cundinamarca
Radicado entrada
No. Expediente 37912/2022/OFI

Asunto: Comentarios al texto aprobado en
primer debate al Proyecto de ley nimero 060 de
2021 Camara, por medio del cual se establecen
criterios e instrumentos para el uso, manejo y
conservacion de suelos en Colombia, mediante la
creacion de la mesa nacional de suelos y se dictan
otras disposiciones.

Respetado Presidente:

De manera atenta se presentan los comentarios
y consideraciones del Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico al texto aprobado en primer debate
al proyecto de ley del asunto, en los siguientes
términos.

Este proyecto de iniciativa parlamentaria tiene
por objeto “establecer los criterios e instrumentos
para el uso, manejo y conservacion de suelos en
Colombia mediante la creacion de la Mesa Nacional
de Suelos, con el fin de contribuir al desarrollo
sostenible a través de una gestion institucional
integrada y se dictan otras disposiciones”.!

Para tal fin, el articulo 2° del proyecto de ley
crea la citada Mesa Nacional de Suelos conformada

U Gaceta del Congreso nimero 342 de 2022 de abril de
2022 - pagina 23.

por representantes de diferentes entidades publicas
y organizaciones de la sociedad civil. Asi mismo, el
articulo 4° y su paragrafo, establecen:

“Articulo 4°. La Mesa Nacional de Suelos estara
apoyada por los siguientes comités que brindaran
el apoyo necesario en los temas que les sean
asignados:

- Comité de educacion, capacitacion y
sensibilizacion sobre la importancia del uso
y manejo sostenible del suelo.

- Comite de fortalecimiento de instrumentos
de planificacion ambiental y sectorial.

- Comité de monitoreo y seguimiento a la
calidad del suelo.

- Comité de investigacion,
transferencia de tecnologia.

innovacion 'y

- Comité de preservacion, restauracion y uso
sostenible del suelo.

Paragrafo. La conformacion de cada uno de
los comités serd determinada por el Ministerio de
Ambiente y Desarrollo Sostenible en coordinacion
con el Ministerio de Agricultura y Desarrollo
Rural.”

Adicionalmente, los articulos 5 a 9 del proyecto
de ley establecen sus funciones.

Respecto a la creacion de la Mesa Nacional
de Suelos esta Cartera Ministerial considera que
no tendria impacto en las finanzas de la Nacion,
siempre y cuando sus actividades sean ejecutadas
con representantes o el personal ya vinculado a las
entidades correspondientes, de manera que no se
requiera la contratacion de personal adicional o de
apoyo para el cumplimiento de las funciones y las
obligaciones contempladas.

En todo caso, es importante resaltar que de
acuerdo con el articulo 2° del Decreto 397 de 20222,
solo estan permitidas las modificaciones de plantas
de personal de las entidades que hacen parte del
Presupuesto General de la Nacion y que pertenecen
a la Rama Ejecutiva del Poder Publico del orden
nacional, Unicamente cuando dicha reforma sea
a costo cero o genere ahorros en los gastos de la
entidad, salvo cuando sean consideradas como
prioritarias para el cumplimiento de las metas de
Gobierno.

2 Por el cual se establece el Plan de Austeridad del Gasto
2022 para los o6rganos que hacen parte del Presupuesto
General de la Nacion.
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Adicionalmente, en el evento en el cual esta
propuesta implique la modificacion de la estructura
de la administracion del orden nacional, cabe advertir
que toda modificacion de la administracion publica
del orden nacional que se incluya en un proyecto de
ley debe contar con el aval del Gobierno nacional,
de acuerdo con lo establecido en los articulos 154
y 150-7 de la Carta Politica y la interpretacion de
estos articulos por la Corte Constitucional3, so pena
de incurrir en un vicio de inconstitucionalidad.

Sobre este aspecto, la Corte Constitucional en
Sentencia C-031 de 20174 sostuvo:

“..6.5.4. Con todo, el ejercicio de la potestad
de configuracion normativa se encuentra sujeto
a la clausula constitucional dispuesta en el inciso
1° del articulo 154 del Texto Superior, en el que se

establece que es necesario contar con participacion
gubernamental para expedir o reformar las leyes
referentes a la estructura de la administracion
nacional, en razon a que la iniciativa para su
adopcion pertenece de forma exclusiva o privativa

al Gobierno nacional. Segun se explico en la
Sentencia C-121 de 2003 la exigencia de la iniciativa
del Gobierno nacional para dar curso a un proceso
legislativo dirigido a crear una entidad publica
del orden nacional, al amparo de los principios
de division del poder publico y de colaboracion
armonica, pretende que sea la autoridad encargada
del manejo de la administracion publica, asi como
del diserio y ejecucion de las politicas publicas,
quien autonoma y voluntariamente determine el tipo
de organizacion y el tamaiio de la estructura que
requiere, para la realizacion de las funciones que

le atribuye el ordenamiento juridico...” (Subrayado
y resaltado por fuera del texto original).

Por otra parte, los articulos 10 y 12 de la
iniciativa, sefialan lo siguiente:

“Articulo 10. Las obras de infraestructura, de
mineria y las grandes agroindustrias, deberan
incluir en sus estudios y planes de manejo ambiental
diagnosticos iniciales y de afectacion por la pérdida
de unidades de suelo en metros cubicos y proceder
con la respectiva compensacion por volumen,
peérdida de calidad y de diversidad biologica del
suelo intervenido”.

“Articulo 12. En apoyo con el Ministerio de
Ambiente y Desarrollo Sostenible y el Ministerio
de Agricultura y Desarrollo Rural, créese el Plan
Nacional de Manejo y Conservacion de Suelos, con
el proposito de contrarrestar los efectos del cambio
climatico mediante la implementacion de acciones
que logren dar un manejo sostenible al uso de los
suelos en todos los sectores”.

Al respecto, este Ministerio observa que los
apartes citados podrian tener incidencia en el gasto
publico. Particularmente, el articulo 10 no precisa el

3 Ver, entre otras, la Sentencia C-251 de 2011.

4 Corte Constitucional. M. P. Luis Guillermo Guerrero
Pérez.

organo o entidad sobre el cual recaera la obligacion
de financiarlos.

Dado lo anterior, es importante precisar que la
asignacion de recursos en Colombia se encuentra
sometida al principio de legalidad que involucra
la incorporacion de ingresos y los gastos en
el presupuesto; vale decir, para incluir estos
recursos en la Ley Anual de Presupuesto debe
establecerse el monto de ingresos y, de otro lado,
las erogaciones como una autorizacidon maxima
de gasto a los o6rganos que lo conforman. En ese
contexto, cadauna de las entidades nacionales debe
ajustarse a las disponibilidades presupuestales en
la ejecucion de la politica publica, tal como lo
han dispuesto los articulos 39 y 47 del Estatuto
Organico de Presupuesto (EOP)°. Asi las cosas,
de conformidad con el EOP, cada entidad publica
correspondiente a una seccion presupuestal
debera incluir en los respectivos anteproyectos
de presupuesto los programas y proyectos que
de acuerdo con las competencias del sector
presupuestal se propongan realizar durante la
respectiva vigencia fiscal, acorde con las normas
de austeridad en dichos gastos®.

Asimismo, es necesario resaltar la necesidad de
dar cumplimiento a lo establecido en el articulo 7°
de la Ley 819 de 2003, el cual establece que toda
iniciativa debe hacer explicita su compatibilidad con
el Marco Fiscal de Mediano Plazo, y debe incluir
expresamente en la exposicion de motivos y en las
ponencias de tramite respectivas, los costos fiscales
de la iniciativa y la fuente de ingreso adicional
generada para el respectivo financiamiento.

Por ultimo, se debe tener presente que el
actual Gobierno elaborard el Plan Nacional de
Desarrollo con participacion de las autoridades de
planeacion, de las entidades territoriales y otros
actores, y presentard el respectivo proyecto de
ley a consideracion del Congreso, dentro de los
seis meses siguientes a la iniciacion del periodo
presidencial (2022-2026), para su tramite, debate
y aprobacion, de conformidad con lo dispuesto
en el articulo 339 y siguientes de la Constitucion
Politica y la Ley Orgénica del Plan de Desarrollo’,
el cual tendrd por principales ejes tematicos: 1)
Ordenamiento territorial, ii) seguridad humana,
ii1) seguridad alimentaria, iv) transformacion de la
matriz energética, v) convergencia social-regional y
vi) la estabilidad fiscal®.
> Decreto 111 “Por el cual se compilan la Ley 38 de 1989,
la Ley 179 de 1994 y la Ley 225 de 1995 que conforman
el Estatuto Organico del Presupuesto”.

6 Articulo 14, Ley 2155 de 2021 “Por medio de la cual se
expide la Ley de Inversion Social y se dictan otras dispo-
siciones” y Decreto 397 de 2022 “Por el cual se establece
el Plan de Austeridad del Gasto 2022 para los organos
que hacen parte del Presupuesto General de la Nacion”.
Ley 152 de 1994 “Por la cual se establece la Ley Organi-
ca del Plan de Desarrollo”.
https://www.dnp.gov.co/Paginas/DNP-presento-los-seis-
ejes-tematicos-que-seran-la-base-del-plan-nacional-de-
desarrollo.aspx
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Bajo ese contexto y particularmente respecto
al asunto y las preocupaciones de que trata la
iniciativa para el uso, manejo y conservacion de
suelos en Colombia, este Ministerio debe destacar
que desde el Plan Nacional de Desarrollo el
Gobierno nacional buscara incorporar de manera
inaplazable la transformacion de las areas en
conflicto por usos del suelo, en zonas forestales,
agricolas, agroecologicas y agrosilvopastoriles
mediante procesos de reforestacion, de suministro
de agua, de reintroduccion de especies nativas, de
abono y recuperacion de nuestros suelos para frenar
la desertificacion, la salinizacion, la erosion y la
degradacion de tierras. Adicionalmente, se buscara
impulsar el desarrollo de sistemas agroforestales,
silvopastoriles, de aprovechamiento de productos
no maderables del bosque y turismo de naturaleza
bajo el liderazgo de organizaciones comunitarias.

Por todo lo expuesto, este Ministerio solicita se
tengan en cuenta las anteriores consideraciones, no
sin antes manifestar la disposicion de colaborar con
la actividad legislativa dentro de los parametros
constitucionales y legales de disciplina fiscal vigente.

Cordialmente,

DIEGD GUEVARA

Viceministro General
DEPPITA)

LU - 1000 3G

Provachd: Jozn Mara Fada Perazo
Fawwind) Geairsdn Andnis Rubis Caviblancs
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CARTA DE COMENTARIOS DEL
MINISTERIO DE HACIENDA Y CREDITO
PUBLICO AL INFORME DE PONENCIA
PARASEGUNDO DEBATEDELPROYECTO
DE LEY NUMERO 379 DE 2021 CAMARA

por medio de la cual la Nacion honra la memoria del
juglar Juan Manuel Polo Cervantes (Juancho Polo
Valencia), rinde homenaje a su vida y obra musical,
con motivo de haberse cumplido los 100 arios de su
natalicio, y se dictan otras disposiciones.

2. Despacho del Viceministro General
1.1 Oficina Asesora de Juridica
Bogota D. C.
Honorable Congresista
DAVID RICARDO RACERO MAYORCA
Cémara de Representantes
Congreso de la Republica
Carrera 7 No. 8-68 Edificio Nuevo del Congreso
Bogota D. C.
Radicado entrada
No. Expediente 37926/2022/OFI

Asunto: Comentarios al informe de ponencia
para segundo debate del Proyecto de ley numero
379 de 2021 Camara, por medio de la cual la
Nacion honra la memoria del juglar Juan Manuel

Polo Cervantes (Juancho Polo Valencia), rinde
homenaje a su vida y obra musical, con motivo de
haberse cumplido los 100 arios de su natalicio, y se
dictan otras disposiciones.

Respetado Presidente:

De manera atenta, en virtud de lo dispuesto en
el articulo 7° de la Ley 819 de 2003! y en respuesta
a la solicitud de emitir concepto de impacto fiscal
elevada por el honorable Representante, Gersel
Luis Pérez Altamiranda, el Ministerio de Hacienda
y Crédito Publico presenta sus comentarios y
consideraciones al texto de la ponencia para segundo
debate del proyecto de ley indicado en el asunto, en
los siguientes términos:

El proyecto de ley, de iniciativa parlamentaria,
tiene por objeto exaltar la memoria del Maestro
Cantor Juan Manuel Polo Cervantes - Juancho
Polo Valencia - y declarar el 2023 como el afio
conmemorativo a su vida y obra. Para tal fin, la
iniciativa legislativa autoriza al Gobierno nacional
para realizar las asignaciones presupuestales
necesarias para la realizacion de las obras o
proyectos indicados en su articulado y que se sefialan
a continuacion:

*  Construccion de los escenarios culturales
con el nombre “Juancho Polo Valencia”, los
cuales podran construirse en el municipio de
Cerro de San Antonio y/o en el corregimiento
de Flores del municipio de Sabanas de San
Angel, ambos ubicados en el departamento
del Magdalena (articulo 2°).

*  Construccioén de una escultura
conmemorativa, que se ubicara en la Plaza
Principio Juancho Polo Valencia del Cerro
de San Antonio-Magdalena, y la cual sera
encomendada a un escultor de la region,
elegido mediante concurso realizado por el
Ministerio de Cultura (articulo 3°).

* Adecuaciéon de la Casa Museo Juancho
Polo Valencia, ubicada en el Corregimiento
Flores de Maria, municipio de Sabanas de
San Angel-Magdalena (articulo 4°).

* Implementar la Escuela Musical Juancho
Polo Valencia, asi como la catedra con el
mismo nombre, para lo cual se elaborara
material didactico y pedagogico de apoyo
para la region Caribe (articulo 6°).

Al respecto, es pertinente sefalar que la
financiacion de las obras y proyectos que establece
el proyecto de ley dependera de la priorizacion que
de las mismas realice cada una de las entidades o
sectores involucrados del nivel nacional, atendiendo
la disponibilidad de recursos que se apropien en
el Presupuesto General de la Nacion para cada
vigencia fiscal y en concordancia con la autonomia
presupuestal que supone la facultad de la entidad
correspondiente para programar, ejecutar y realizar
I Por la cual se dictan normas organicas en materia de pre-
supuesto, responsabilidad y transparencia fiscal y se dic-
tan otras disposiciones.
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el control de su propio presupuesto, sin interferencia
alguna de otra entidad. Este postulado se encuentra
consagrado en el articulo 110 del Estatuto Organico
del Presupuesto (Decreto 111 de 1996%) que al
respecto establece:

“Los organos que son una seccion en el
Presupuesto General de la Nacion, tendran la
capacidad de contratar y comprometer a nombre
de la persona juridica de la cual hagan parte, y
ordenar el gasto en desarrollo de las apropiaciones
incorporadas en la respectiva seccion, lo que
constituye la autonomia presupuestal a que se
refieren la Constitucion Politica y la ley. Estas
facultades estaran en cabeza del jefe de cada organo
quien podra delegarlas en funcionarios del nivel
directivo o quien haga sus veces, y serdan ejercidas
teniendo en cuenta las normas consagradas
en el Estatuto General de Contratacion de la
Administracion Publica y en las disposiciones
legales vigentes”.

Conforme a lo anterior, las personas juridicas de
derecho publico tienen la capacidad de priorizar,
comprometer y ordenar el gasto en desarrollo de sus
apropiaciones conforme lo dispone la Constitucion
Politica y la ley. Ahora bien, sobre el particular caso
de la capacidad de ejecucion del Presupuesto y la
ordenacion del gasto, la Corte Constitucional en
Sentencia C-101 de 1996 manifesto:

“«

. El concepto de ordenador del gasto se
refiere a la capacidad de ejecucion del Presupuesto.
Ejecutar el gasto, significa que, a partir del
programa de gastos aprobado -limitado por los
recursos aprobados en la ley de Presupuesto-, se
decide la oportunidad de contratar, comprometer los
recursos y ordenar el gasto, funciones que atarien al
ordenador del gasto(...)".

Por tanto, el articulo 110 del Estatuto
Organico del Presupuesto otorgd a los organos
publicos que son secciones presupuestales y a
los que tienen personeria juridica, la facultad
de comprometer los recursos y ordenar el
gasto dentro de los limites establecidos por la
Constituciéon Politica y la ley, lo cual precisa
que es el ordenador del gasto quien ejecuta los
recursos apropiados en la respectiva seccion
presupuestal. Asi, corresponde a la entidad
competente, en el marco de su autonomia,
priorizar los recursos aprobados en la Ley Anual
de Presupuesto, para atender las necesidades de
gasto en la correspondiente vigencia fiscal.

Por otra parte, resulta conveniente advertir que,
si bien el Congreso de la Republica tiene la facultad
de autorizar gasto publico, es el Gobierno nacional
quien debe definir, segun las prioridades que se
establezcan en el Plan Nacional de Desarrollo,
2 Presidencia de la Republica. Articulo 110, Decreto 111
(15, enero, 1996). Por el cual se compilan la Ley 38 de
1989, la Ley 179 de 1994 y la Ley 225 de 1992 que con-
forman el Estatuto Organico del Presupuesto.

Corte Constitucional de Colombia. Sentencia C-101 de
1996. M. P. Eduardo Cifuentes Mufioz.

qué partidas se deben incluir en el Presupuesto
General de la Nacion. Asi lo ha entendido la Corte
Constitucional al mencionar lo siguiente®:

“Respecto de leyes o proyectos de leyes que se
refieren a la asignacion de partidas del Presupuesto
Nacional para el cubrimiento de determinados
gastos, la Corte ha sostenido reiteradamente una
posicion segun la cual tales disposiciones del
Legislador que ordenan gastos, expedidas con el
cumplimiento de las formalidades constitucionales,
no pueden tener mayor eficacia que la de constituir
titulos juridicos suficientes, en los términos de los
articulos 345 y 346 de la Carta, para la posterior
inclusion del gasto en la ley de Presupuesto, pero
que ellas en si mismas no pueden constituir ordenes
para llevar a cabo tal inclusion, sino autorizaciones
para ello”. (El resaltado no se encuentra en el texto
original).

Es por lo anterior, que los gastos que produce
esta iniciativa para la Nacion, relacionados con la
exaltacion de la memoria del maestro Juan Manuel
Polo Cervantes, podran ser atendidos con recursos
que seran incorporados al Presupuesto General de
la Nacion en la medida que sean priorizados por la
entidad competente en el marco de su autonomia y
previa seleccion del DNP, de acuerdo a lo dispuesto
para los Proyectos de Inversion del Banco Nacional
de Programas y Proyectos, de que trata el Decreto
111 de 1996°.

Sin perjuicio de lo anterior, resulta necesario que
el articulado del proyecto de ley se mantenga en los
términos de “autoricese”, so pena de incurrir en un
vicio de inconstitucionalidad, de conformidad con
la jurisprudencia de la Corte Constitucional en la
materia. Al respecto, en Sentencia C-755 de 20149,
se indico lo siguiente:

“... el criterio determinante para establecer si el
Congreso violo la regla de iniciativa gubernamental
en materia de gasto publico no es el caracter
imperativo del verbo. Por el contrario, se_debe
establecer si a partir del andlisis integral de la ley
surge de manera clara e inequivoca que el Congreso
esta dandole una orden al Gobierno para apropiar
recursos en la ley de presupuesto respectiva. Si ello es
asi, la disposicion analizada serad inconstitucional.
De lo contrario, ha de entenderse que es ajustada a
la Carta Politica. Adicionalmente, del analisis de la
Jjurisprudencia es necesario concluir también, que
cuando en el proyecto de ley existe una disposicion

4 Corte Constitucional, Magistrado Ponente, doctor Ro-
drigo Escobar Gil. Sentencia C-197/01, Expediente OP-
043, Objeciones presidenciales al Proyecto de ley nume-
ro 22/98 Senado, 242/99 Camara, mediante la cual la
Nacion se asocia a la conmemoracion de los 250 aiios de
fundacion del municipio de Chimichagua, departamento
del Cesar y se ordena la realizacion de obras de infraes-
tructura e interés social”.

Por el cual se compilan la Ley 38 de 1989, la Ley 179
de 1994 y la Ley 225 de 1995 que conforman el Estatuto
Organico del Presupuesto.

Corte Constitucional de Colombia, Sentencia C-755 de
2014, M. P. Gloria Stella Ortiz Delgado.
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que le otorga la facultad al Gobierno, o lo autoriza
para hacer las respectivas apropiaciones, el
Congreso no le esta dando una orden al Gobierno,
y por lo tanto no vulnera la regla constitucional
de iniciativa gubernamental en materia de gasto
publico...” (Subrayas fuera de texto).

En razoén de lo expuesto, este Ministerio solicita
se tengan en cuenta las anteriores consideraciones,
no sin antes manifestar la disposicion de colaborar
con la actividad legislativa dentro de los parametros
constitucionales y legales de disciplina fiscal
vigente.

Cordialmente,

DIEGO GUEVARA
Viceministro General
(o1

1) 98812022

Proyectd: Edoar Federico Rodriguez Aranda
Rewisd: German Andres Rubio Castiblanco

Con Copia a:
Jaime Luis Lacouture Pefaloza. Secrelario General de la Camara de Representantes.
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